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1. Общие подходы

В настоящее время достаточно очевидным является тот факт, что экономическая политика заметно различается по субъектам Российской Федерации. Вполне логично предположить, что различия между регионами в характере экономической политики их властей не могут не влиять на социально-экономическое развитие как непосредственно субъектов Федерации, так и экономики страны в целом. Однако при всей важности этой проблематики и наличии немалого количества посвященных ей исследований не существует более или менее ясных представлений ни о типах регионов по осуществляемой в них экономической политике и причинах межрегиональных различий, ни о степени воздействия тех или иных решений или действий региональных властей на происходящие изменения в социальной и экономической сферах. 

Причина отсутствия ясного представления о межрегиональных различиях в экономической политике, их причинах и последствиях вполне очевидна – чрезвычайная обширность рассматриваемой проблематики. Для определения таких различий необходимо анализировать не только статистические данные, количество которых весьма ограничено, но и региональное законодательство, и даже сообщения местных средств массовой информации. Последнее необходимо для того, чтобы оценить реальные действия региональных администраций, что подчас невозможно сделать ни на основе анализа статистики, ни нормативно-законодательных актов.

В силу обширности проблематики, любое исследование по экономической политике регионов вынуждено ограничиваться теми или иными рамками. Как показывает опыт ранее выполненных исследований, возможны разные подходы к выбору таких ограничений. Очень условно можно выделить следующие варианты исследований:

1) рассмотрение всех (или почти всех направлений) экономической политики региональных властей по всем регионам
; такой подход дает представление о всем спектре существующих проблем и вопросов, но далеко не во всех случаях удается оценить различия между всеми регионами; 

2) типология регионов на основе доступных статистических показателей, отражающих характер экономической политики в регионах
; типологический подход имеет очень важные достоинства: во-первых, позволяет сравнивать между собой все регионы, а не небольшое число модельных, во-вторых, как правило, он дает более объективные результаты, нежели качественный анализ; основной недостаток типологического подхода заключается в том, что далеко не все составляющие экономической политики могут быть оценены количественно, и, соответственно, на основе этого подхода невозможно получить полное представление об экономической политике регионов;

3) анализ экономической политики властей одного или нескольких (выбираемых в качестве модельных) регионов
; в отличие от двух предыдущих подходов, он позволяет провести сравнительно глубокий и детальный анализ экономической политики, но, естественно, не дает возможности сравнивать друг с другом все или по крайней мере большое число субъектов Федерации;

4) изучение отдельных направлений экономической политики региональных властей, причем, как правило, также на примере отдельных регионов
; в тех немногих случаях, когда анализ проводится по всем регионам, появляется возможность проводить типологии регионов по одному из направлений экономической политики, в остальных случаях этот подход мало чем отличается от предыдущего и имеет в основном те же достоинства и недостатки.

Исследование, результаты которого представлены в этой статье, представляет собой оценку различий между российскими регионами по проводимой ими экономической политики, основываясь на анализе показателей, характеризующих расходную часть консолидированных региональных бюджетов. Выбор именно такого подхода (отличающегося от традиционного тем, что для анализа используются не все известные индикаторы, отражающие экономическую политику регионов, а только бюджетные) представляется целесообразным по целому ряду причин.

Во-первых, при выбранном подходе подбор показателей в гораздо меньшей степени зависит от наличия или отсутствия статистических данных. В данном случае первичным является выбор объекта исследования, а не подбор всех имеющихся индикаторов. Теоретически при анализе статистики об исполнении региональных бюджетов можно получить относительно полное представление о бюджетной политике региональных властей. Ограничение исследования анализом только расходной части региональных бюджетов является вынужденным. Все составляющие политики властей субъектов Федерации, связанные с доходной частью, при современном состоянии статистической отчетности, не поддаются однозначной оценке. Так, например, установление пониженных ставок налогов и налоговых льгот может быть направлено как на улучшение инвестиционного климата в регионе, так и на поддержку убыточных предприятий; причиной высокой собираемости налогов может являться широкомасштабное использование неденежных форм исполнения бюджета.

Во-вторых, статистика об исполнении региональных бюджетов по сравнению с другими статистическими данными имеет целый ряд преимуществ. В сопоставимом виде она есть за шесть ближайших  лет – 1995-2000 гг. (хотя отсутствие других социально-экономических показателей за 2000 г. (прежде всего прожиточного минимума) не позволили включить данные за этот год в анализ). Это позволяет оценить не только современные различия в экономической политике регионов, но и их динамику. В дальнейшем качество бюджетной статистики, скорее всего, не только не ухудшится, но и улучшится, поэтому выработанные в данном исследовании методические подходы могут быть использованы и в будущем. 

Еще одним достоинством бюджетных показателей является то, что они характеризуют годовой период в целом, и поэтому могут сравниваться с ежегодными показателями, отражающими социально-экономическое развитие регионов (динамикой промышленного и сельскохозяйственного производства, долей убыточных предприятий и т.д. и т.п.). С использованием иных, нежели бюджетных, показателей возникает целый ряд проблем. Например, данные по регулированию цен и открытости товарных рынков в гораздо меньшей степени могут быть отнесены к одному году – совершенно очевидно, что ситуация в регионах до кризиса августа 1998 г. была совершенно иной по сравнению с ситуацией после кризиса. Более того, насколько нам известно, в настоящее время Госкомстат РФ не публикует данных о регулировании цен в регионах на постоянной основе. Отсутствие продолжительных временных рядов данных характерно и для некоторых показателей, показывающих ход реформ в жилищно-коммунальном хозяйстве. Например, федеральные стандарты предельной стоимости жилищно-коммунальных услуг впервые были рассчитаны только для 1997 г., поэтому невозможно оценить соответствие фактической стоимости услуг ЖКХ федеральным стандартам для 1995-1996 гг.

Наконец, изучение особенностей исполнения расходной части региональных бюджетов имеет большую практическую значимость, прежде всего с точки зрения реформирования межбюджетных отношений, поскольку в основном именно бюджетные показатели могут и должны использоваться при определении объемов оказываемой регионам финансовой поддержки. Причем в данном случае нужны именно количественные оценки межрегиональных различий: при использовании качественных подходов повышается субъективность межбюджетных отношений.

Наряду с оценкой различий между регионами по характеру проводимой ими политики, в исследовании решались еще две важные задачи:

- определение факторов, объясняющих различия между регионами по проводимой в них экономической политике; 

- оценка влияния экономической политики региональных властей на социально-экономическое развитие субъектов Федерации.

Теоретически межрегиональные различия в исполнении расходной части региональных бюджетов могут быть обусловлены как объективными факторами, так и субъективными. Если различия определяются объективными факторами, то федеральным органам власти бессмысленно разрабатывать и внедрять какие-либо механизмы выборочного воздействия на региональные власти с тем, чтобы заставить их изменить характер проводимой ими экономической политики. Проблема рациональности или нерациональности экономической политики властей субъектов Федерации теряет региональную специфику и становится общефедеральной. Если же факторы имеют в основном субъективную природу, то, наоборот, необходима разработка ориентированных на отдельные регионы механизмов стимулирования проведения рациональной экономической политики.

Отнесение тех или иных действий к рациональным или нерациональным (эффективным или неэффективным) может базироваться на уже сложившихся представлениях, основывающихся на экономической теории и практике (например, не вызывают особых сомнений утверждения типа "адресная социальная поддержка лучше безадресной"). Однако в целом ряде случаев оценка рациональности может быть не столь однозначной. Именно поэтому необходим анализ не только различий между регионами в характере экономической политики, но и ее результатов. Если действия региональных властей стали причиной более благоприятной динамики социальных и экономических показателей в регионе по сравнению с другими субъектами Федерации, то такие действия могут считаться рациональными. Если же в регионе практиковалось финансирование тех или иных расходных статей, превышающее по своим масштабам среднероссийские значения, и это не привело к каким-либо положительным результатам, то такие избыточные расходы можно считать нерациональными.

2. Выбор индикаторов, характеризующих 
экономическую политику региональных властей

Данное исследование базируется на одном важном допущении, заключающемся в том, что для характеристики экономической политики региональных властей можно использовать данные о расходах и доходах консолидированных региональных бюджетов, то есть расходах и доходах не только собственно региональных, но и местных бюджетов. Необходимость такого допущения объясняется особенностями имеющейся статистики: в существующих формах отчетности не отражаются требуемые для исследования данные по уровням бюджетной системы. 

Однако анализ консолидированных региональных бюджетов является вполне оправданным, поскольку при действующей системе внутрирегиональных межбюджетных отношений можно говорить о том, что региональные власти фактически ответственны не только за свою политику, но и политику местных органов власти. Как известно, для регулирования перераспределения доходов между региональными и местными бюджетами почти во всех регионах используются дифференцированные нормативы отчислений от регулирующих налогов. Эти нормативы, равно как и объемы финансовой помощи из региональных бюджетов местным, нередко подвергаются ежегодному пересмотру. Причем принимаемые региональными властями решения федеральным законодательством практически не регламентируются. При таком порядке определения доходов местных бюджетов их расходы фактически прямо или косвенно определяются региональными властями. Соответственно, если в том или ином муниципальном образовании расходы, например, на жилищно-коммунальное хозяйство оказываются чрезмерными, региональные власти имеют достаточно действенные рычаги влияния на власти этого муниципального образования.

Показатели, характеризующие экономическую политику регионов, выбирались в рамках данного исследования таким образом, чтобы их можно было сравнивать с показателями экономического развития регионов. Характеристики экономической политики должны иметь достаточно ясное толкование – например, показывать роль госсектора в регионе, масштабы субсидирования отдельных отраслей, рациональность расходов. 

В данной публикации рассматриваются две группы показателей:

1) расходы по отдельным статьям в расчете на душу населения или на единицу произведенной в соответствующей отрасли продукции (относительные показатели).

2) показатели бюджетного дефицита (рассчитанные в нескольких вариантах);

Показатели бюджетного дефицита, характеризующие сбалансированность бюджетов, демонстрируют готовность и способность региональных властей принимать и исполнять реалистичный бюджет. При прочих равных условиях более высокие значения дефицита можно толковать как склонность властей региона к повышенному вмешательству в экономическую жизнь на подведомственной им территории (при высокой доле производственных расходов) или к проведению популистской социальной политики (при высокой доле социальных расходов). На основе показателей бюджетного дефицита невозможно оценить размеры долговой нагрузки в регионе, однако большие значения дефицита все же свидетельствуют о возможности возникновения проблем в субъекте Федерации с покрытием долга.

Относительные показатели в данном исследовании рассчитываются для оценки степени субсидирования из региональных бюджетов промышленности и строительства, сельского и жилищно-коммунального хозяйств. В исследовании не рассматриваются расходы на транспорт, дорожное хозяйство и связь, поскольку они осуществляются в значительной степени из дорожных фондов, которые в целом ряде регионов не консолидированы в региональные бюджеты. Мы не располагаем данными об использовании средств внебюджетных дорожных фондов, поэтому сопоставить субъекты Федерации по масштабам поддержки транспорта и дорожного хозяйства не представляется возможным. 

Таким образом в исследовании рассматриваются производственные расходы по трем статьям бюджетной классификации:

- промышленность, энергетика и строительство;

- сельское хозяйство и рыболовство;

- жилищно-коммунальное хозяйство.

Конечно, совместное рассмотрение промышленности и строительства делает результаты расчетов в значительной степени условными, поскольку в регионе может поддерживаться либо только строительство, либо только промышленность. Хотя поддержка строительства является и косвенной поддержкой промышленности строительных материалов, которая во многих случаях является местной. 

Общими особенностями расчета показателей в проведенном исследовании являются следующие.

Прежде всего, при расчете всех показателей (за исключением долей капитальных расходов в общей сумме расходов) из общей суммы доходов и расходов региональных бюджетов были исключены соответственно доходы и расходы целевых бюджетных фондов (дорожных, экологических и воспроизводства минерально-сырьевой базы). Объясняется это тем, что создаваемые в регионах целевые фонды могут как консолидироваться, так и не консолидироваться в региональные бюджеты. При включении в расчеты целевых бюджетных фондов, происходит искажение структурных показателей (при консолидации целевых фондов доля всех остальных расходов оказывается заниженной), не вполне сопоставимыми оказываются и значения бюджетного дефицита. Конечно, исключение расходов и доходов целевых бюджетных фондов из расчетов не решает проблему сопоставимости данных в тех случаях, когда в регионах те или иные фонды вообще не создаются, а соответствующие доходы и расходы отражаются в нецелевых статьях бюджетной классификации. Однако это происходит гораздо реже, нежели создание внебюджетных фондов.

В использовавшейся при проведении данного исследования статистике об исполнении региональных бюджетов приводятся данные о расходах в разрезе как функциональной, так и экономической классификации. По каждой статье функциональной классификации приводятся, как правило, данные в разрезе 4 статей экономической классификации, а именно оплате труда государственных служащих, субсидиям, приобретению оборудования и предметов длительного пользования, капитальному строительству.

Традиционно в исследованиях для оценки степени либеральности экономической политики региональных властей используется такой показатель, как уровень субсидирования экономики (доля субсидий
 в общей сумме расходов или объем субсидий в расчете на единицу продукции). Однако проведенный анализ заставляет усомниться в правильности такого подхода. На основе имеющихся данных можно сделать два предположительных вывода. Либо в разные годы и в разных регионах под субсидиями понимаются совершенно разные расходы (иначе говоря, расходы, которые фактически являются субсидиями, при составлении бюджетной отчетности расписываются по разным статьям экономической классификации). Либо не являющиеся формально субсидиями расходы по сути своей в целом ряде случаев могут считаться таковыми. Поясним это на конкретных примерах.

В таблице 1 отражена экономическая структура расходов по 3 рассматриваемым в исследовании статьям функциональной классификации. Из этой таблицы видно, что за период 1995-1999 гг. при относительно стабильных долях капитальных расходов и оплаты труда государственных служащих, резко выросла доля субсидий за счет сокращения доли прочих расходов. То есть за прошедшие годы либо заметно уменьшилась либеральность экономической политики в регионах, либо большая часть расходов стала подпадать под субсидии (возможно, в результате более грамотного составления бюджетной отчетности). Второй вывод представляется более реалистичным. 

Аналогичный вывод можно сделать, например, из анализа доли субсидий в расходах на ЖКХ в 1998 г. Значение этого показателя варьировало по регионам от 0% в Читинской области и Агинском Бурятском АО до 100% в Эвенкийском и Корякском АО (свыше 95% – в Калмыкии, Магаданской и Кемеровской областях). В том же 1998 г. уровень покрытия затрат на ЖКХ за счет средств населения в Агинском Бурятском АО составлял 43,84%, в Читинской области – 69,84%. То есть в том или ином виде поддержка ЖКХ из региональных бюджетов осуществлялась. В Агинском Бурятском АО доля оплаты труда государственных служащих в расходах на ЖКХ составила 16,2% (при средней в 0,13%). Таким образом, если судить только по  доле субсидий в расходах, то необходимо делать вывод о либеральности экономической политики в Агинском Бурятском АО, что, совершенно очевидно, неверно.

Таблица 1. Экономическая структура отдельных статей расходов
 в среднем по регионам в 1995-1999 гг.

	Статья расходов
	Доля в расходах, %

	
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999

	Промышленность, строительство и энергетика, в т.ч.
	100
	100
	100
	100
	100

	Оплата труда государственных служащих
	0,08
	0,02
	0,01
	0,08
	0,08

	Капитальное строительство и приобретение оборудования и предметов длительного пользования
	31,3
	37,9
	34,3
	43,7
	46,0

	Субсидии
	18,8
	46,9
	35,7
	43,0
	33,2

	Прочие расходы
	49,8
	15,2
	29,9
	13,3
	20,7

	Сельское хозяйство, в т.ч.
	100
	100
	100
	100
	100

	Оплата труда государственных служащих
	2,2
	3,2
	3,8
	3,6
	4,0

	Капитальное строительство и приобретение оборудования и предметов длительного пользования
	16,6
	14,7
	13,4
	12,8
	11,7

	Субсидии
	16,4
	44,6
	51,5
	56,3
	46,9

	Прочие расходы
	64,8
	37,5
	31,3
	27,3
	37,4

	Жилищно-коммунальное хозяйство, в т.ч.
	100
	100
	100
	100
	100

	Оплата труда государственных служащих
	0,31
	0,05
	0,04
	0,13
	0,25

	Капитальное строительство и приобретение оборудования и предметов длительного пользования
	22,2
	18,3
	17,4
	13,4
	16,8

	Субсидии
	22,7
	49,4
	53,5
	68,4
	67,8

	Прочие расходы
	54,8
	32,2
	29,1
	18,1
	15,1


Поэтому, на наш взгляд, наиболее оправданным является рассмотрение не только субсидий, но и всех некапитальных расходов, а рассчитанные на этой основе показатели называть “текущей поддержкой отраслей”. Капитальные расходы состоят из трех частей: капитального строительства, приобретения оборудования и предметов длительного пользования и капитального ремонта. Данные по последней статье в разрезе отраслей функциональной классификации, к сожалению, не приводятся. Но исходя из того, что в целом по регионам доля капитального ремонта составляла в 1997 г. всего 27,3%, а в 1998 г. – 29,4% всех капитальных расходов, а капитальный ремонт направлен на поддержание уже существующих объектов, а не создания новых (то есть в некоторой степени близок к текущим расходам), с некоторой условностью текущими расходами мы будем называть разность между общей суммой расходов по статье и расходами на капитальное строительство и приобретение оборудования и предметов длительного пользования.

Из расчетов всех показателей, в том числе среднероссийских, исключена Чеченская Республика.

Поскольку значения среднероссийских показателей (являющихся по своей сути средними взвешенными) подчас в значительной степени определяются значениями показателей в очень небольшом числе крупных по численности населения субъектов Федерации, ниже приводятся также средние арифметические по регионам.  Таким образом, если средневзвешенный показатель отражает масштабы явления в целом по стране, среднеарифметическое характеризует "средний" регион.

3. Различия между регионами по текущей 
поддержке отраслей

Сопоставление названных выше показателей текущей поддержки промышленности/строительства, сельского хозяйства и ЖКХ за разные годы и друг с другом позволяет сделать следующие выводы. 

Прежде всего, различия между субъектами Федерации по проводимой региональными властями экономической политике остаются в значительной степени стабильными (при этом для 1999 г. наибольшие изменения по сравнению с предыдущим годом были характерны для текущей поддержки ЖКХ). Коэффициенты корреляции между выбранными показателями за разные годы очень высоки
 (табл. 2). Иначе говоря, подтверждается высказанный еще несколько лет назад [11] тезис о консервативности экономической политики региональных властей.

Таблица 2. Коэффициенты корреляции между показателями текущей поддержки отраслей за разные годы

	Отрасли
	1995-1996
	1996-1997
	1997-1998
	1998-1999

	Промышленность/строительство 
	0,7226
	0,3585
	0,9690
	0,9423

	Сельское хозяйство
	0,7544
	0,9685
	0,9850
	0,9176

	ЖКХ
	0,7974
	0,8655
	0,9189
	0,7843


Говоря о взаимосвязи показателей друг с другом в один и тот же год, необходимо отметить отсутствие во все годы взаимосвязи между показателями текущей поддержки промышленности/строительства и сельского хозяйства. Поддержка ЖКХ в разные годы коррелирует как с поддержкой промышленности, так и сельского хозяйства (табл. 3). Это, возможно, свидетельствует о том, что при принятии решений о поддержке местных товаропроизводителей региональные власти руководствуются не столько критериями экономической целесообразности, сколько необходимостью решения социальных задач. 

Таблица 3. Коэффициенты корреляции между показателями 
текущей поддержки отраслей

	Отрасли
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999

	Промышленность/строительство и сельское хозяйство
	-0,021
	0,111
	0,205
	0,171
	0,005

	Промышленность/строительство
 и ЖКХ
	0,435
	0,177
	0,410
	0,333
	0,856

	Сельское хозяйство и ЖКХ
	0,271
	0,752
	0,607
	0,632
	0,283


Средние по России значения показателей текущей поддержки промышленности, строительства и сельского хозяйства
 в 1995-1999 гг. представлены в таблице 4 (сравнивать динамику фактических значений показателя текущей поддержки ЖКХ не имеет смысла, поскольку они не учитывают инфляцию). Если рассматривать средневзвешенные показатели, то окажется, что во второй половине 90-х годов произошло сокращение масштабов текущей поддержки отраслей (хотя в 1997 г. и имел место рост). Однако среднеарифметические показатели показывают, наоборот,  рост вмешательства в реальный сектор экономики, что говорит о том, что масштабы поддержки отраслей сокращаются преимущественно в крупных по своему промышленному и сельскохозяйственному потенциалу регионах.  

Таблица 4. Средние по России показатели текущей поддержки отраслей (объем расходов в копейках на 1 рубль продукции отрасли)

	Отрасли
	Показатель
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999

	Промышленность, энергетика и строительство 
	Средневзвешенное
	0,62
	0,51
	0,73
	0,34
	0,23

	
	Среднеарифметическое
	1,14
	0,94
	1,45
	1,23
	2,82

	Сельское хозяйство
	Средневзвешенное
	5,70
	4,96
	5,37
	4,65
	3,74

	
	Среднеарифметическое
	6,94
	6,70
	8,82
	8,96
	7,61


Для иллюстрации фактических различий между регионами в масштабах текущей поддержки сельского хозяйства и ЖКХ в таблицах 5 и 6 приводится типология регионов по этим показателям в 1999 г. Уровень поддержки промышленности и строительства является гораздо менее информативной характеристикой экономической политики региональных властей, поскольку неизвестно, каково соотношение в регионе поддержки промышленности и строительства (хотя, как мы уже отмечали, поддержка строительства является и косвенной поддержкой промышленности строительных материалов, которая во многих случаях является местной). 

Как видно из таблицы 4, в целом по России происходило снижение уровня текущей поддержки сельского хозяйства, особенно в 1999 г., аналогичная тенденция была и в большинстве регионов, хотя и исключений из этого правила немало. При стабильности в целом региональных пропорций показателя поддержки сельского хозяйства, по некоторым субъектам Федерации его колебания по годам существенны. Один из примеров – Ульяновская область, где показатель варьировал по годам от 2 до 10 копеек на рубль.

Таблица 5. Типология регионов по уровню текущей поддержки сельского хозяйства в 1999 г.

	Расходы на сельское хозяйство на единицу продукции, копеек на рубль
	Регионы

	Менее 1
	Пензенская область, Усть-Ордынский Бурятский АО, Республика Алтай, Агинский Бурятский АО, Московская, Ленинградская области, Республики Марий Эл, Тыва, Брянская область

	От 1 до 2
	Коми-Пермяцкий АО, Ростовская область, Еврейская АО, Республика Дагестан, Новосибирская, Владимирская, Псковская, Амурская, Новгородская области, Республика Бурятия, Астраханская, Архангельская, Костромская, Камчатская, Белгородская, Самарская области, Алтайский край, Ярославская область, Ставропольский край

	От 2 до 3
	Чувашская Республика, Тульская, Тверская, Тамбовская области, Карачаево-Черкесская Республика, Читинская, Кировская, Калининградская области, Красноярский край, Кабардино-Балкарская Республика, Омская, Воронежская, Челябинская, Смоленская, Калужская, Иркутская области, Удмуртская Республика, Свердловская, Кемеровская, Курганская области

	От 3 до 5
	Нижегородская, Рязанская области, Республика Мордовия, Волгоградская, Оренбургская области, Республика Хакасия, Хабаровский край, Пермская область, Корякский АО, Республика Северная Осетия, Приморский край, Республики Адыгея, Калмыкия, Краснодарский край, Республики Карелия, Башкортостан, Липецкая, Магаданская, Саратовская области

	От 5 до 7
	Сахалинская область, Ингушская Республика, Эвенкийский АО, Томская, Ивановская, Вологодская, Орловская, Курская, Ульяновская области

	Более 7
	Тюменская, Мурманская области, Республики Татарстан, Коми, Чукотский АО, Республика Саха (Якутия), Ханты-Мансийский АО, Ненецкий АО, Таймырский АО, Ямало-Ненецкий АО


Типологии субъектов Федерации по уровню текущей поддержки ЖКХ с учетом федеральных стандартов и с учетом прожиточного минимума в значительной степени совпадают. Наибольшее число "несовпадений" приходится на Дальний Восток, что, учитывая энергетические проблемы этой территории, вполне понятно. Так же, как и в случае с сельским хозяйством, по некоторым регионам значения показателей текущей поддержки ЖКХ сильно варьируют по годам.

Таблица 6. Типология регионов по уровню текущей поддержки 
жилищно-коммунального хозяйства в 1999 г.

	Расходы на ЖКХ на чел. с учетом федеральных стандартов, % от среднего по РФ
	Регионы

	Менее 50
	Усть-Ордынский Бурятский АО, Агинский Бурятский АО, Республика Тыва, Коми-Пермяцкий АО, Республика Калмыкия, Читинская, Брянская области, Республики Мордовия, Дагестан, Алтай, Амурская область, Ингушская Республика, Тамбовская область, Республика Марий Эл, Пензенская область, Еврейская АО, Карачаево-Черкесская Республика, Республика Адыгея

	От 50 до 75
	Орловская область, Краснодарский край, Республика Башкортостан, Смоленская, Курганская, Калужская области, Ставропольский край, Чувашская Республика, Таймырский АО, Псковская область, Республика Северная Осетия, Курская область, Алтайский край, Омская, Новосибирская, Ростовская, Рязанская области, Хабаровский край, Воронежская, Ульяновская, Тверская, Оренбургская, Тюменская, Архангельская, Тульская, Томская области, Республика Татарстан, Астраханская область, Кабардино-Балкарская Республика, Волгоградская, Липецкая области

	От 75 до 100
	Ивановская, Саратовская, Иркутская области, Республика Хакасия, Белгородская, Владимирская, Кировская области, Приморский край, Сахалинская, Костромская области, Республики Карелия, Бурятия, Новгородская, Калининградская области

	От 100 до 125
	Республика Коми, Удмуртская Республика, Вологодская область, г. Санкт-Петербург, Красноярский край, Московская, Челябинская, Нижегородская, Ленинградская, Кемеровская, Ярославская, Свердловская области

	От 125 до 150
	Республика Саха (Якутия), Чукотский АО, Камчатская, Самарская, Пермская области

	Более 150
	Корякский АО, Магаданская область, г. Москва, Мурманская область, Ненецкий АО, Ханты-Мансийский АО, Ямало-Ненецкий АО, Эвенкийский АО


4. Причины различий между регионами 
в экономической политике

4.1. Политическая ориентация региональных властей

Традиционно считается, что характер проводимой в регионах экономической политики в значительнейшей степени зависит от политической ориентации региональных властей. Причем речь идет, как правило, о главах исполнительной власти – президентах республик, губернаторах краев, областей, округов, мэрах городов. 

Принято считать, что главы исполнительной власти демократической ориентации проводят относительно либеральную экономическую политику, для которой характерно ускоренное реформирование региональной экономики в духе рыночных идей, в частности отказ от прямого контроля за экономикой, последовательное сокращение субсидирования производителей, ориентация на частный капитал, открытость региона. Президентам и губернаторам коммунистической ориентации свойственна консервативная экономическая политика, в т.ч. сохранение в той или иной форме контроля за формально независимыми субъектами хозяйствования, их поддержка и субсидирование, социальное “выравнивание”, государственное и муниципальное “предпринима​тель​ство”, ориентация на внутрирегиональный рынок, его защита от внешних и внутренних конкурентов [9, 16]. 

Исходя из этих представлений о либеральной и консервативной моделях экономической политики, рассматриваемые в данном исследовании показатели текущей поддержки отраслей и расходов на жилищно-коммунальное хозяйство должны быть выше в регионах, чьи власти придерживаются коммунистической идеологии, и ниже в регионах, чьи власти разделяют идеи правых сил. Мы решили проверить, действительно ли существует такая закономерность, для чего воспользовались данными о главах исполнительной власти в регионах в 1995-1999 гг., любезно предоставленными экспертом Рабочего центра экономических реформ С.Жаворонковым (табл. 7). Политическая ориентация глав регионов определялась им на основе публичных заявлений президентов (губернаторов). То есть характеристика глав регионов, данная С.Жаворонковым, отражает не столько реально проводимую ими экономическую политику, сколько их идеологические убеждения (или, точнее говоря, идеологическую окраску их публичных выступлений). 

Таблица 7. Типология регионов на основе публичной риторики глав их 
исполнительной власти в 1995-1999 гг

	Риторика глав исполнительной власти

	реформаторская
	центристская

	Республики Карелия (1998-1999), Коми, Архангельская, Вологодская области, Санкт-Петербург (1995-1996), Новгородская, Брянская (1995, 1996), Владимирская (1995-1996), Ивановская (1995-1996), Калужская (1995-1996), Московская, Тверская (1996-1999), Тульская (1995), Ярославская области, Республика Чувашия (1995-1999), Нижегородская (1995-1997), Воронежская (1995-1996) области, Республика Татарстан (1997-1999), Самарская, Саратовская области, Республики Ингушетия, Кабардино-Балкарская, Ростовская, Пермская области, Коми-Пермяцкий АО, Челябинская область (1995-1996), Республика Алтай (1998-1999), Алтайский край (1995-1996), Кемеровская (1995-1997), Томская, Тюменская области, Ханты-Мансийский АО, Ямало-Ненецкий АО, Красноярский край (1995-1998), Чукотский АО, Камчатская область, Корякский АО (1995-1996), Сахалинская, Калининградская (1995-1996, 1997-1998) области
	Республика Карелия (1995-1998), Ненецкий АО (1995-1996), Мурманская область, Санкт-Петербург (1996-1999), Ленинградская (1995-1998), Псковская (1995-1996), Калужская области (1996-1999), Москва (1995-1996), Рязанская (1995-1996), Тверская (1995), Тульская области (1995-1996), Республики Мордовия, Чувашия (1995), Кировская (1995-1996), Нижегородская (1997-1999), Воронежская (1996), Курская области (1995-1996), Республика Татарстан (1995-1997), Астраханская, Пензенская (1998-1999) области, Республики Адыгея, Дагестан, Карачаево-Черкесская, Северная Осетия, Краснодарский (1995-1996), Ставропольский (1995-1996) края, Курганская (1995-1996), Оренбургская области, Республика Алтай (1997), Новосибирская, Омская области, Таймырский АО, Эвенкийский АО, Иркутская область, Усть-Ордынский Бурятский АО, Читинская область, Агинский Бурятский АО, Еврейская АО, Амурская область (1996-1997), Корякский АО (1996-1999), Магаданская (1995-1996), Калининградская (1998-1999) области


.


	Риторика глав исполнительной власти

	оппозиционная
	неопределенная

	Псковская (1996-1999), Брянская (1995-1996, 1997-1999), Владимирская (1997-1999), Ивановская (1996-1999), Костромская (1996-1999) области, Москва (1996-1999), Орловская, Рязанская (1997-1999), Смоленская, Тульская (1996-1999), Кировская (1996-1999), Белгородская, Воронежская (1997-1999), Курская (1996-1999), Липецкая, Тамбовская области, Республика Калмыкия, Волгоградская, Пензенская (1995-1998), Ульяновская области, Краснодарский (1996-1999), Ставропольский (1997-1999) края, Республики Башкортостан, Удмуртская, Курганская (1995,1997-1999), Челябинская (1997-1999) области, Республика Алтай (1995-1997), Алтайский край (1997-1999), Кемеровская область (1997-1999), Республики Бурятия, Хакасия (1995-1996), Красноярский край (1998-1999), Республика Саха (Якутия), Приморский край, Амурская (1995-1996, 1997-1999), Магаданская (1996-1999), Калининградская (1996-1997) области
	Ненецкий АО (1997-1999), Ленинградская (1998-1999), Костромская (1995-1996) области, Республика Марий Эл, Свердловская область, Республики Тыва, Хакасия (1997-1999), Хабаровский край


С.Жаворонков выделил четыре типа глав исполнительной власти:

- с реформаторской публичной риторикой;

- с центристской публичной риторикой;

- с оппозиционной публичной риторикой;

- с отсутствием внятной публичной риторики.

К последним были отнесены главы регионов, часто меняющие свои взгляды на диаметрально противоположные, для  чьих выступлений характерна как реформаторская, так и оппозиционная риторика.

Характер публичной риторики глав исполнительной власти был оценен в баллах. Естественно, что подобного рода оценка политической ориентации глав исполнительной власти регионов не лишена субъективизма, поскольку основывается в определенной степени на субъективной экспертной оценке. Тем не менее она позволяет количественно оценить зависимость индикаторов, характеризующих экономическую политику регионов, от политической ориентации региональных властей. Проведенный корреляционный и регрессионный анализ не подтверждает, вопреки сложившимся представлениям, наличие такой зависимости. 

Не обнаруженная нами зависимость между отражающими характер экономической политики показателями и политической ориентацией глав регионов означает, что очень во многих случаях характер публичной риторики региональных властей и реально проводимой ими экономической политики не совпадают. Причины этого могут быть разными. Возможно, что в каких-то случаях действия региональных властей определяются некоторыми объективными факторами, которые оказывают гораздо большее воздействие на характер экономической политики регионов, нежели убеждения региональных властей. То есть президенты/губернаторы вынуждены приспосабливаться под существующие в их регионах условия и не могут проводить экономическую политику, соответствующую их убеждениям. Также возможно, что некоторые главы исполнительной власти не связывают публичные выступления с реальными действиями. Их публичная риторика отвечает настроениям избирателей, а экономические решения – собственным представлениям о целесообразности и эффективности тех или иных механизмов госрегулирования, или, что также очень вероятно, желаниям местных руководителей предприятий (чья поддержка не менее важна). Несомненно, существует также противоречивость и в массовых взглядах потенциальных избирателей: при поддержке демократических кандидатов, население может выступать против, например, повышения своей роли в оплате жилищно-коммунальных услуг.

Две стороны экономической политики в 
Нижегородской области

За годы реформ Нижегородская область превратилась в один из самых популярных регионов России, образец проведения реформ и аргумент в пользу их целесообразности. Результаты же расчетов, проведенных в рамках данного исследования, показывают, что Нижегородская область не могла считаться лидером рыночных преобразований не только в 1998 г., когда область возглавлял центристски настроенный И.Скляров, но и в предыдущие годы, когда губернатором был ориентированный на проведение рыночных реформ Б.Немцов. 

На самом деле Нижегородская область является примером того, что сложившийся имидж региона может расходиться с реальным положением в нем. Не меньшее число публикаций (по сравнению с теми, где Нижегородская область считается образцом проведения рыночных реформ) свидетельствует о том, что далеко не все преобразования в области были успешными. 

Так, вопреки традиционным представлениям, Нижегородская область по показателю доли приватизированных предприятий в торговле, общественном питании и сфере услуг в 1996 г. (менее 70%) отставала от большинства российских регионов, а по показателю контролируемых цен (15%) примерно соответствовала среднему уровню. По показателям доли новых малых и совместных предприятий и по числу банков Нижегородская область также не входила в число лидеров.

В 1993 г. Нижегородская область получила право на разработку законодательных актов, разрешающих куплю-продажу земли и передачу ее в частную собственность. В отношении пяти крепких средних хозяйств проект был вполне приемлем. Но при попытках реформирования остальных хозяйств, две трети из которых были убыточными, возникли проблемы. Встречаются высказывания, что реформа в конечном итоге принесла не только пользу, но и вред сельскому хозяйству. По крайней мере в Нижегородской области начиная с 1993 г. постоянно шел спад сельскохозяйственного производства, в целом даже более значительный, чем в среднем по России. 
Не все благополучно в проводимой в области реформе жилищно-коммунального хозяйства. По данным на начало 1998 г., реформирование ЖКХ, начатое в 1994 г., на тот момент было практически остановлено. Цены и тарифы на услуги ЖКХ не менялись с октября 1996 г. В области не выдерживались федеральные стандарты почти по всем параметрам. Уровень возмещения затрат населением составил в 1998 г. всего 31,8% (в соответствии с федеральным стандартом должен был составить 50%). По федеральному стандарту субсидии на оплату жилья должны были предоставляться в том случае, если предельная сумма платежей превышает 18% совокупного семейного бюджета. В Нижегородской области эта цифра составляла 15%, в Нижнем Новгороде – 12,5%. Повышения качества услуг ЖКХ достичь на тот момент не удалось. 

Несомненно, у реформы ЖКХ в Нижегородской области есть немало успехов. В частности, к концу 1996 – началу 1997 года в области успели создать комплексную нормативную базу и пройти путь, на который многие регионы еще только вступали, создать систему дифференциации оплаты жилья и мер социальной защиты населения.

Таким образом, неудивительно, что Нижегородская область по бюджетным показателям относится скорее к “среднему” региону, нежели региону-лидеру, что доказывает необходимость сочетания качественного анализа экономической политики в регионе с формальным количественным.

При подготовке вставки использовались: [2, 8, 12, 13, 14, 17]
4.2. Бюджетная обеспеченность регионов

Как показывают наши расчеты, приведенные ниже, основным фактором, определяющим различия между регионами в экономической политике, является объем расходов региональных бюджетов на душу населения с учетом прожиточного минимума. В расчетах используется показатель расходов, а не более привычный показатель доходов, поскольку именно объем осуществленных расходов показывает тот объем средств, который в регионе удалось привлечь для финансирования тех или иных задач. Среди источников покрытия дефицита особое место занимают бюджетные ссуды (подробнее об этом будет сказано ниже). Если относить их к финансовой помощи из федерального бюджета, то различия между объемами доходов и расходов окажутся (за редкими исключениями) незначительными. Независимо от того, включались ли бюджетные ссуды или нет в доходы региональных бюджетов, характер зависимости показателей, характеризующих экономическую политику, от душевых доходов (такие расчеты были проведены) почти не отличается от характера зависимости от душевых расходов. 

Не меняются принципиальным образом результаты расчетов и в том случае, если в качестве объясняющей переменной используются только собственные (сумма налоговых и неналоговых) доходов региональных бюджетов. Причина этого в том, что, несмотря на достижение определенной степени выравнивания душевых доходов в ходе предоставления финансовой помощи регионам, сохраняются огромные различия между субъектами Федерации по уровню бюджетной обеспеченности, масштабы которых сопоставимы с масштабами различий по собственным доходам.

Чем выше душевые расходы региональных бюджетов (с учетом прожиточного минимума), тем выше уровень текущей поддержки сельского хозяйства, ЖКХ, и в меньшей степени промышленности и строительства (табл. 8). То есть чем "богаче" регион, тем в большей степени он может позволить себе финансовую поддержку отраслей.

На фактор бюджетной обеспеченности в политике региональных властей указывается и в других исследованиях [3, 16]. Так, например, называемые в Докладе о развитии человеческого потенциала модели социальной политики регионов в значительной степени определяются наличием финансовых возможностей для реализации тех или иных действий. Слабая социальная политика характерна для всех регионов-реципиентов федерального бюджета, не располагающих достаточной налоговой базой. Политика “мягкого вхождения в рынок” (Татарстан), отдельные проявления новой социальной политики в рыночных условиях (Белгородская и Нижегородская области, Якутия), “ведомственная” социальная политика (нефтегазодобывающие регионы Западной Сибири), относительно комплексная социальная политика нового типа (Москва) характерны для более благополучных в экономическом и финансовом отношении регионов. (Наряду с названными авторы доклада выделяют еще одну модель социальной политики – уравнительную политику, практиковавшуюся в Ульяновской области).

Таблица 8. Результаты регрессионного анализа, характеризующего 
зависимость показателей текущей поддержки отраслей от величины расходов на душу населения с учетом прожиточного минимума 
(по данным за 1999 г.)

	
	Поддержка промышленности и строительства
	Поддержка сельского хозяйства
	Поддержка ЖКХ (с учетом федеральных стандартов)

	R2
	0,313
	0,427
	0,646

	Нормированный R2
	0,305
	0,420
	0,641

	F-статистика
	39,228
	62,644
	156,666

	Коэффициент

t-статистика
	0,146

6,263
	0,168

7,915
	1,221

12,517

	Константа

t-статистика
	-12,635

-4,046
	-10,086

-3,546
	-29,473

-2,254


4.3. Природно-климатические и социально-экономические условия

Можно предположить, что наряду с бюджетной обеспеченностью регионов существует еще ряд факторов дифференциации регионов по характеру проводимой ими экономической политики, которые отражают различия между регионами в природно-климатических и социально-экономических условиях. Однако многие из гипотез о влиянии указанных факторов на экономическую политику регионов статистически не подтверждаются. Некоторые зависимости существовали лишь в отдельные годы.

В результате проведенных расчетов были выявлены следующие закономерности. 

Зависимость между текущей поддержкой жилищно-коммунального хозяйства и долей городского населения существовала лишь в 1995 и 1997-1998 гг. (своего наибольшего значения в 0,36 коэффициент корреляции достиг в 1998 г.). В 1999 г. подобной статистической зависимости (между поддержкой ЖКХ и долей городского населения) не существовало, хотя в подавляющем большинстве регионов с низким уровнем урбанизации, уровень поддержки ЖКХ также низок.

Масштабы текущей поддержки сельского хозяйства не зависят от климатических условий (оцениваемых по средней температуре или по доле населения, проживающего в районах крайнего севера). Многие северные регионы попадают в группы с наиболее высоким уровнем поддержки сельского хозяйства (табл. 5). Однако из этой же таблицы видно, что в те же самые группы попадают и субъекты Федерации с относительно благоприятными для развития сельского хозяйства агроклиматическими условиями.

Расходы на сельское хозяйство из региональных бюджетов не связаны с прямыми расходами
 на сельское хозяйство в регионе из федерального бюджета. По промышленности и строительству существует прямая зависимость между региональными и федеральными расходами – в 1999 г. коэффициент корреляции составил 0,58 (т.е. чем выше прямые федеральные расходы в регионе, тем выше и региональные). Наиболее вероятная причина такой зависимости по промышленности и строительству – особенности структуры хозяйства регионов, иначе говоря – поддержка и федеральными, и региональными властями одних и тех же отраслей. Таким образом, федеральные и региональные расходы не замещают, а дополняют друг друга. Жилищно-коммунальное хозяйство из федерального бюджета, как известно, не финансируется. 

Масштабы текущей поддержки сельского хозяйства не зависят от доли убыточных предприятий
; по промышленности и строительству прямая зависимость масштабов текущей поддержки от доли убыточных предприятий существовала в 1995-1997 гг.

5. Экономическая политика и динамика 
развития регионов

Для оценки эффективности экономической политики регионов показатели текущей поддержки промышленности, строительства и сельского хозяйства были сопоставлены с показателями динамики производства в соответствующих отраслях (в физическом и денежном выражении). Проведенный анализ показал, что взаимосвязи между этими показателями не существует (подобные результаты были вполне ожидаемыми, поскольку они были получены и в других исследованиях
). Можно предположить, что происходит взаимное "погашение" большего потенциала экономического развития регионов и неэффективности экономической политики региональных властей. Регионы с более высоким исходным уровнем экономического развития обладают, как правило, и большим потенциалом экономического роста (в силу более высоких уровней развития производственной инфраструктуры, квалификации рабочей силы, более высокого потребительского спроса из-за более высоких доходов населения, более благополучного финансового положения предприятий и, следовательно, больших их возможностей осуществлять инвестиции и т.д.). 

Ни в одном из российских регионов на протяжении рассматриваемого периода не было стабильного роста промышленного и сельскохозяйственного производства. Различия между регионами по темпам роста или спада производства были на протяжении 1995-1999 гг. крайне нестабильными (зачастую в регионах спад и рост производства чередовались друг с другом в разные годы). Представляется, что вполне справедливо говорить о том, что ни в одном регионе не смогли создать модель экономической политики, которая бы привела к постоянной положительной динамике социально-экономических показателей. Хотя, конечно, существует определенный положительный опыт отдельных регионов (например, Новгородской области по привлечению инвестиций). Тем не менее совершенно однозначно можно говорить о том, что торможение экономических реформ, чрезмерная степень государственного регулирования не способствуют решению социальных и экономических проблем, о чем в частности свидетельствует опыт Ульяновской области.

Таким образом, региональные власти в лучшем случае просто не используют имеющиеся в их регионах возможности для создания условий экономического роста. При существующем уровне бюджетных доходов из региональных бюджетов могли бы осуществляться гораздо большие по своим масштабам инвестиции (прежде всего связанные с развитием производства) или гораздо более активно внедряться механизмы, направленные на стимулирование притока частных инвестиций (например, заметное снижение налоговой нагрузки). В худшем случае региональные власти не только не используют потенциал экономического роста, но и наоборот, препятствуют ему. Как правило, чем более экономически развит регион, тем выше в нем налоговая нагрузка, причем оцененная с помощью самых разных количественных показателей. То есть собственные доходы региональных бюджетов непропорционально высоки по сравнению с уровнем экономического развития регионов. Однозначного объяснения этого факта не существует, но вполне возможно, что в регионах с относительно благоприятной экономической ситуацией выше налоговая нагрузка, что сдерживает экономический рост. 

Несостоятельность экономической политики 
в Ульяновской области

Во многих публикациях, затрагивающих проблемы экономической политики региональных властей, двумя крайними полюсами в спектре региональных вариаций переходных системных преобразований назывались две области Поволжья – Нижегородская и Ульяновская. Нижегородская область считалась одним из лидеров в проведении реформ (ситуация в ней была рассмотрена ниже в отдельной вставке); в Ульяновской области руководство стремилось по возможности замедлить темпы преобразований. 

Администрация Ульяновской области весьма скептически отнеслась к приватизации, проводила политику контроля над ценами на основные продукты питания (мясо, сливочное масло, сахар, яйца, молочные продукты, хлеб) путем нормированного распределения и введения административных ограничений на вывоз продуктов за пределы вверенной ей территории. Социально-ориентированная политика, в частности дотирование цен на отдельные потребительские товары, осуществлялась за счет средств внебюджетного фонда стабилизации экономики. Власти области оказывали поддержку местным предприятиям-монополистам, которые подчинялись их административному диктату.

Достоинствами такой политики областное руководство считало стабильность обстановки в регионе и социальную защищенность населения области. Однако сложившаяся после кризиса августа 1998 г. ситуация в Ульяновской области стала свидетельством полной несостоятельности подобных доводов. С осени 1998 г. по области прокатилась волна акций протеста: перекрытие движения городского транспорта рабочими Механического

 завода, проведенные коммерсантами “похороны” предпринимательства, наконец, голодовка учителей. Причем по своим масштабам голодовка учителей была акцией беспрецедентной и чрезвычайной. Впервые в России в голодовке приняло участие около пятисот человек, впервые итогом этой голодовки стала смерть человека. Массовость голодовки показала, что в отчаянном положении в Ульяновской области находились целые слои населения.

Таким образом, попытка сохранить уравнительные методы социальной политики обернулись “отложенными” тяжелыми социальными издержками.

При подготовке вставки использовались: [1, 5, 10, 12, 15]
6. Различия между субъектами Федерации 
в сбалансированности региональных 
бюджетов и их причины

Показатели дефицита региональных бюджетов свидетельствуют как о склонности властей регионов к излишнему вмешательству в социальную и экономическую сферы, так и о потенциальных проблемах с обслуживанием регионального долга. При этом надо учитывать, что существуют совершенно разные по своему характеру источники финансирования бюджетного дефицита. Если дефицит в регионе покрывается за счет бюджетных ссуд из федерального бюджета, то ситуация в нем гораздо благоприятнее по сравнению с регионами, где разницу между расходами и доходами вынуждены компенсировать за счет выпуска ценных бумаг или заимствований в частном секторе. Бюджетные ссуды фактически являются одним из механизмов предоставления финансовой помощи регионам, зачастую они не возвращаются и списываются по взаимным расчетам. Поэтому мы рассчитали два показателя бюджетного дефицита: с включением и без включения в доходы бюджетных ссуд.

Динамика средних значения дефицита региональных бюджетов без учета бюджетных ссуд во второй половине 90-х годов (табл. 9) определялась, во-первых, развитием рынка региональных ценных бумаг и, во-вторых, масштабами предоставления бюджетных ссуд регионам из федерального бюджета. 

Таблица 9. Средние значения дефицита региональных бюджетов в 1995-1999 гг.

	Годы
	Без учета бюджетных ссуд
	С учетом бюджетных ссуд

	
	Средневзвешенное значение
дефицита, %
	Среднеарифметическое значение дефицита, %
	Средневзвешенное значение
дефицита, %
	Среднеарифметическое значение дефицита, %


	1995
	2,7
	3,6
	2,3
	2,3

	1996
	6,1
	9,1
	4,6
	5,2

	1997
	7,5
	11,6
	3,1
	3,5

	1 полугодие 1998
	6,5
	5,8
	8,0
	9,5

	1998
	2,8
	1,9
	3,5
	3,5

	1999
	0,9
	0,4
	1,7
	1,7


Вплоть до финансового кризиса 1998 г. региональные власти наращивали выпуск ценных бумаг, тогда как после финансового кризиса возможности использования этого инструмента покрытия бюджетного дефицита резко сократились (табл. 10). В целом по регионам в 1995-1997 гг. объем привлеченных за счет выпуска ценных бумаг средств превышал объем погашения основной суммы задолженности, причем величина этого превышения неуклонно возрастала, в 1998-1999 гг., наоборот, объем погашения превысил объем привлеченных средств. Аналогичная ситуация и с ссудами из федерального бюджета. Хотя в 1999 г. их получило большинство регионов, непогашенный на конец года остаток бюджетных ссуд имело относительно небольшое число субъектов Федерации, т.е. ссуды использовались преимущественно как источник покрытия кассового разрыва, а не финансовой помощи. 

Кардинальные перемены в возможностях финансирования бюджетного дефицита привели также к изменению межрегиональных различий. Эти различия были стабильны на протяжении 1995-1997 гг., сильно изменились в 1998 г. и вновь стали стабильными в 1998-1999 гг.

Таблица 10. Финансирование дефицита региональных бюджетов в 1995-1999 гг.

	Годы
	Количество субъектов Федерации

	
	Выпустивших ценные бумаги
	Где объем привлеченных средств от выпуска ценных бумаг превысил объем погашения задолженности
	Получивших бюджетные ссуды
	Где объем полученных бюджетных ссуд превысил объем их погашения

	1995
	26
	20
	49
	10

	1996
	53
	44
	80
	52

	1997
	57
	37
	85
	85

	1998
	39
	14
	35
	16

	1999
	35
	11
	73
	24


Регионов, где на протяжении всех пяти лет бюджетный дефицит не превышал среднероссийские значения, в России было 11. К ним относятся Москва, где ситуация была наиболее благополучной (небольшой, в 0.5% дефицит бюджета в столице был только в 1998 г., в остальные годы бюджет города сводился с профицитом). К числу "благополучных" регионов относятся также Краснодарский край, Новгородская, Владимирская, Московская, Смоленская, Кировская, Воронежская, Пермская, Свердловская области, Ханты-Мансийский АО. К этой же группе регионов можно отнести Ставропольский и Приморский края, Калужскую, Рязанскую, Волгоградскую, Самарскую, Челябинскую области, где значения дефицита не превышали 6%.

Можно предположить, что сбалансированность региональных бюджетов определяется двумя факторами: во-первых, субъективными факторами в экономической политике региональных властей, во-вторых, бюджетной обеспеченностью региона. Одно из часто встречающихся утверждений – из-за недостатка средств на финансирование самых необходимых мероприятий региональные власти просто вынуждены идти на несбалансированность бюджетов и рискованную политику заимствований. 

Для подтверждения или опровержения этого тезиса можно сопоставить значения бюджетного дефицита и расходов на душу населения с учетом прожиточного минимума. Если использовать корреляционный анализ, то он показывает, что значимо отличный от нуля коэффициент корреляции получился только для 1998 г., причем отрицательный (-0,242), то есть чем выше расходы, тем выше и дефицит. При исключении из расчетов регионы, где душевые доходы более чем в 2,5 раза превышают среднероссийский уровень (в 1998 г. такими регионами были Таймырский, Эвенкийский, Ханты-Мансийский и Ямало-Ненецкий автономные округа, в 1999 г. к ним прибавился Ненецкий АО), получаются статистически значимые отрицательные коэффициенты корреляции как для 1998 г. (-0,394), так и 1999 г. (-0,322). То есть отнюдь не тяжелое финансовое положение приводит к высоким значениям бюджетного дефицита. 

Об этом же свидетельствует и тот факт, что из названных 18 относительно благополучных регионов в 13 душевые расходы с учетом прожиточного минимума были во все рассматриваемые годы ниже среднероссийских, часто значительно, и только в 2 регионах – Москве и Ханты-Мансийском АО они были выше средних.

Та же самая ситуация и с регионами, где ситуация со сбалансированностью бюджета наихудшая. Явно выделяется на фоне других регионов Якутия, в которой на протяжении всех пяти лет значения дефицита превышали 31%, а в 1998 г. достигли 40,3%. В других регионах в отдельные годы значения дефицита были еще выше, однако ни в одном субъекте Федерации ситуация не была столь неблагоприятной на протяжении всех четырех лет. Важно отметить, что душевые расходы в Якутии превышали среднероссийский уровень в 1995-1998 гг. в 1,4-1,5 раза, а в 1999 г. – более чем в 2 раза. 

Регионов, где изменения значений бюджетного дефицита были бы однонаправленными в течение 4 исследуемых лет, почти не существуют. Исключение составляет лишь Эвенкийский АО, где из года в года бюджетный дефицит увеличивался.

Важно отметить, что различия между регионами в значениях бюджетного дефицита не связаны с выбранными нами и рассматриваемыми выше показателями уровня текущей поддержки отраслей. Подобный результат вполне логичен: несбалансированность бюджета может быть вызвана неэффективностью самых разных групп расходов – как социальных, так и производственных.

При включении в доходы региональных бюджетов бюджетных ссуд, естественно, сокращаются как средние значения дефицита региональных бюджетов, так и количество регионов с неблагоприятной ситуацией со сбалансированностью бюджета. Наиболее наглядно роль бюджетных ссуд видна на примере Ингушской Республики: если в 1995 г. без учета бюджетных ссуд дефицит в ней составил 76,6%, то с учетом ссуд – всего 1,5%, те же цифры по 1996 г. составили 64,8% и 0,5%.

На фоне других регионов крайне высокие значения бюджетного дефицита сохраняются в Якутии. Значимую роль бюджетные ссуды в этой республике играли только в 1997 г., когда дефицит с учетом ссуд составил 22.9% против 32.3% без учета ссуд. В остальные годы значения дефицита оставались неизменными или почти неизменными. Как уже говорилось выше, в 1998 г. бюджетный дефицит без учета бюджетных ссуд в Якутии был заметно выше по сравнению с предыдущими годами. Это может быть связано с тем, что, получив значимые объемы бюджетных ссуд в 1997 г., республиканские власти рассчитывали получить их и в 1998 г. (чего на самом деле не произошло) и учитывали их при разработке и выполнении республиканского бюджета.

Помимо Якутии еще в 21 регионе в отдельные годы дефицит с учетом бюджетных ссуд превышал 10%. Наиболее сложная ситуация была в Корякском АО в 1996-1997 гг., когда дефицит превышал 40%. Интересно также отметить, что с учетом бюджетных ссуд существовала определенная взаимосвязь между региональными значениями бюджетного дефицита в 1997 и 1998 гг. (коэффициент корреляции 0.426).

Таким образом, полученные результаты позволяют, на наш взгляд, говорить о том, что сбалансированность бюджета зависит не столько от уровня экономического развития региона, сколько от желания или нежелания региональных властей принимать и исполнять сбалансированные бюджеты. 

Бюджетный дефицит в Якутии

Республика Саха (Якутия) представляет собой достаточно яркий пример региона, в котором расходы регионального бюджета совершенно не отвечают его реальным возможностям. Причем крайне высокая на протяжении нескольких лет несбалансированность республиканского бюджета объясняется не столько повышенными производственными расходами, сколько крайне высокой долей социальных расходов. При среднем по России значении этого показателя в 1998 г. в 46,6%, в Якутии он составлял 60,7%, т.е. почти на 15 п.п. больше. Причем если рассматривать доли в общем объеме расходов отдельных статей социальных расходов, то окажется, что принципиальным образом отличается от среднероссийкой доля образования: в Якутии она достигала 33,8% расходов, в среднем по регионам – лишь 21,5%.

Образование, начиная с 1993 г., является одним из основных приоритетов социальной политики Якутии. Кроме финансовой поддержки ВУЗов в самой республике и расширения числа необходимых специальностей в них, из республиканского бюджета финансируется обучение 4,2 тыс. студентов и аспирантов за пределами Якутии для подготовки национальных кадров (для сравнения: в самой республике обучается 12,6 тыс. студентов). В 1996 году, объявленном Годом образования, было построено 23 новых школы взамен аварийных зданий.

Столь же важным приоритетом в социальной политике Якутии является демографическая политика. В рамках реализации этой политики, в частности было вдвое повышено пособие одиноким матерям. Значительная помощь оказывается многодетным семьям – семьям с четырьмя и более детьми. В 1994 году были открыты банковские счета в размере 100 тыс. рублей для оказания помощи ученикам сельских школ.

Возможно, что при других экономических условиях подобные социальные расходы были бы вполне оправданными. Но при существующем в Якутии уровне бюджетных доходов объемы социальных расходов явно преувеличены. Более того, по мнению экспертов, в прошедшие годы в Якутии существовали гораздо более насущные проблемы, были более важные объекты для финансирования, в т.ч. инфраструктурные. Более целесообразно было использовать средства для снижения уровня затрат в республиканском хозяйстве. Например, по некоторым расчетам, окончание строительства железной дороги до Якутска, организация нефтепереработки внутри республики, дальнейшая газификация населенных пунктов могли за счет уменьшения транспортных и энергетических затрат уменьшить уровень издержек в якутской экономике примерно в 2 раза.

При написании вставки использовались: [3, 4, 6, 14] 

7. Выводы для политики федеральных властей

Из изложенного выше в качестве рекомендаций для федеральных органов власти можно выделить следующее. 

Во-первых, еще раз подтверждается необходимость более тщательного подхода к определению налоговой нагрузки в регионе и создания системы мониторинга регионального налогового законодательства. 

Во-вторых, в стране существует крайняя необходимость рационализации расходов государственного бюджета для создания стимулов для экономического роста. Однако, скорее всего, без вмешательства федеральных властей региональные власти вряд ли что-либо изменят в своей политике. Текущая поддержка отраслей дает гораздо более очевидные для избирателей результаты, нежели проведение экономических реформ. Повышение доли населения в оплате жилищно-коммунальных услуг, сокращение субсидий сельскохозяйственным предприятиям с высокой степенью вероятности будут оценены потенциальными избирателями как негативные действия, тогда как понимания того, что в результате экономических реформ общей уровень благосостояния в регионе вырастет, в массовом сознании, скорее всего, нет.

Одним из способов резкого усиления влияния федеральных властей на направления расходования средств государственного бюджета является усиление централизации при распределении налоговых доходов и, соответственно, увеличение масштабов межбюджетного перераспределения доходов (поскольку в результате централизации доходы сократятся не только в относительно благополучных, но и неблагополучных регионах). 

Возможны два варианта использования дополнительно получаемых федеральным бюджетом средств. Первый вариант – увеличение текущей поддержки регионов (соответствующее сокращению доходов вследствие централизации в неблагополучных регионах) и использование оставшихся средств на финансирование общефедеральных задач. Второй вариант – использование в полном объеме всех средств для межбюджетного перераспределения доходов, при этом придание по крайней мере части финансовой помощи целевого характера. (Предпочтительность того или иного варианта зависит от того, какой из уровней власти проводит более эффективную экономическую политику, что оценить на самом деле практически невозможно.) 

В настоящее время федеральные органы власти выбрали пока вариант предоставления целевой финансовой помощи за счет увеличения централизации части доходов. В составе федерального бюджета образован – за счет зачисления в полном объеме в федеральный бюджет налога на добавленную стоимость – Фонд компенсаций. Средства Фонда распределяются между регионами в виде субвенций, предназначенных для финансирования расходов по Федеральным законам "О государственных пособиях гражданам, имеющим детей", "О социальной защите инвалидов в Российской Федерации", а с 2002 г. и ряда других законов. 

Другим альтернативным вариантом реформирования межбюджетных отношений может являться сочетание централизации при распределении доходов со снижением ставок тех налогов, которые поступают в региональные бюджеты. Централизация необходима для увеличения масштабов текущей финансовой помощи наименее  благополучным регионам. Снижение налогового бремени по крайней мере теоретически должно положительно повлиять на экономический рост.

При внедрении названных предложений есть опасность, что региональные власти будут сокращать не  наименее эффективные статьи расходов, а финансирование самых необходимых расходов – например, увеличивать задолженность по заработной плате. Можно только надеяться, что этого не произойдет, поскольку подобные действия не будет способствовать росту популярности глав регионов. 

Еще одним способом воздействия федеральных органов власти на экономическую политику регионов является выделение дополнительной целевой финансовой помощи, направленной на оздоровление региональных финансов. Теоретически этот путь менее эффективен (поскольку в меньшей степени стимулирует рационализацию региональных финансов), но и менее опасен с политической точки зрения. Для его реализации необходима рационализация расходов федерального бюджета для изыскания финансовых возможностей для его осуществления. Причем целевая финансовая помощь должна иметь достаточно большое значение для регионов, в противном случае может возникнуть ситуация, при которой региональным властям будет выгоднее сохранить характер проводимой экономической политики, нежели получать дополнительные средства на те или иные мероприятия. Федеральные органы власти в настоящее время реализуют этот вариант воздействия на экономическую политику, пока, правда, в отношении ограниченного числа регионов (для этого в составе федерального бюджета образован Фонд развития региональных финансов, причем средства Фонда формируются не за счет снижения федеральных расходов, а за счет кредита Международного банка реконструкции и развития). С 2002 г. планируется создание также Фонда софинансирования социальных расходов, средства которого будут предоставляться уже гораздо более широкому кругу регионов. 

Таким образом, проведенное исследование является дополнительным подтверждением правильности выбранной федеральными органами власти стратегии реформирования межбюджетных отношений.
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� Нам известно только одно такое исследование: Предпринимательский климат регионов России. География России для инвесторов и предпринимателей – М.: "Начала-Пресс", 1997.


� Таких исследований очень немного. Это тот же "Предпринимательский климат регионов России…", где приводится интегральный показатель, характеризующий ход экономических реформ в регионах как фактор предпринимательского климата; а также Улюкаев А. Государственные финансы и региональное развитие // Вопросы экономики. – 1998, №3; Лавров А.М., Кузнецова О.В. Экономическая политика регионов: “либеральная” и “консервативная” модели // Полития: Вестник фонда “Российский общественно-политический центр”. – Весна 1997, №1.


� Такие исследования наиболее многочисленны. В качестве примеров можно привести: Илларионов А., Ясин Е. Ульяновский феномен // Информационный бюллетень РЦЭР. – Июль 1993 г, № 22; Кузнецова О. Новгородская и Псковская области: экономическое положение и факторы развития // Вопросы экономики. – 1998, № 10.


� Например, аграрная политика рассматривается в: Д.Эпштейн. Региональная аграрная политика в современных условиях // АПК: экономика, управление. – 1998, №10, социальная политика – в ежегодных Докладах о развитии человеческого потенциала в Российской Федерации, Шкаратан О.И. Социальная политика в контексте постсоветской экономики (федеральный и региональный срезы) // Мир России. – 1998, № 1-2; существует большое число публикаций по инвестиционной политике регионов и проводимой в них реформе жилищно-коммунального хозяйства.


� В данном случае имеются в виду строки под названием "субсидии" в отчетности об исполнении региональных бюджетов.


� Верхняя (положительная) граница доверительного интервала для истинного значения коэффициента корреляции в случае отсутствия корреляционной связи при доверительной вероятности в 0,95 составляет при 82 наблюдениях 0,217.


� В соответствии с данными Госкомстата РФ в 1995-1999 гг. в Москве и Санкт-Петербурге и в 1998 г. в Чукотском АО не было сельскохозяйственного производства (хотя расходы на сельское хозяйство из бюджетов этих регионов осуществлялись). По данным регионам показатели текущей поддержки сельского хозяйства не рассчитывались.


� Под прямыми расходами федерального бюджета понимаются расходы, осуществляемые на территории регионов, но не проходящие через региональные бюджеты. Относительно надежные данные по прямым расходам федерального бюджета есть только за 1998-1999 гг., что связано с особенностями развития федеральной казначейской системы в России.


� На момент проведения исследования мы располагали данными по долям убыточных предприятий в сельском хозяйстве и промышленности только за 1995-1998 гг.


� Например, в: Д.ДеБарбелебен, П.Дуткевич, А.Галкин, А.Казаков, В.Попов, А.Чэндлер. Российские регионы перед выбором: Варианты экономической политики в переходный период. – Оттава, ноябрь 1999.
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