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Оценка налогового потенциала субъектов Федерации и разработка методики распределения Фонда финансовой поддержки регионов на 2000 год

Для бюджетного устройства Российской Федерации как страны с федеративным государственным устройством, в состав которой входит большое количество субнациональных образований, неодинаковых по площади своей территории, численности населения и уровню социально-экономического развития, характерна особая важность перераспределительной, или выравнивающей, функции национального бюджета. При этом, одновременно с решением задачи выравнивания бюджетной обеспеченности регионов федеральный центр имеет возможность воздействовать на региональную экономическую политику и преследовать иные цели в рамках национальной экономической политики с помощью механизма распределения финансовой помощи региональным бюджетам.

Как показано в статье "Оценка межрегиональных различий в обоснованных бюджетных потребностях субъектов Российской Федерации" 
, по своему экономическому смыслу федеральная финансовая помощь направлена на выравнивание уровня оказываемых на территории государства бюджетных услуг. Количественная оценка данного уровня заключается, во-первых, в оценке межрегиональной дифференциации стоимости оказания бюджетных услуг, а во-вторых, – в оценке потенциального уровня государственных доходов, который возможно мобилизовать в региональный бюджет. Объем финансовой помощи конкретному региону должен находиться в положительной зависимости от стоимости оказания государственных услуг в регионе и отрицательно – от его доходного потенциала. Основные проблемы, связанные с оценкой межрегиональной дифференциации стоимости оказания государственных услуг (расходных потребностей субъектов Федерации), подробно рассмотрены в отмеченной статье. Ниже мы сосредоточимся на проблемах оценки регионального налогового (или доходного) потенциала, а также разработке основных принципов и критериев распределения федеральной финансовой помощи субъектам Российской Федерации.

При образовании Российской Федерации как суверенного государства и создании собственной бюджетной системы в силу невозможности резкого перехода к новым принципам межбюджетных отношений были заимствованы основные черты бюджетной системы РСФСР периода существования Советского Союза, системы жестко централизованной, основанной на согласованных и утвержденных вышестоящими органами власти основных бюджетных показателях, изъятии в вышестоящие бюджеты положительной разницы между прогнозируемыми доходами и утвержденными расходами и дотировании отрицательной разницы из бюджетов более высокого уровня.

Основным недостатком частичного  реформирования бюджетной системы России в первые годы ее существования, как независимого государства, явилось сохранение прежнего индивидуализированного порядка распределения финансовой помощи бюджетам регионов и установления нормативов распределения налоговых доходов между федеральным и региональными бюджетами. С другой стороны, в условиях слабости государственной власти и постоянных угроз о выходе из состава Российской Федерации со стороны сильных в финансовом отношении регионов подобный порядок оставался одним из немногих действенных инструментов удержания страны от распада.

Принятие новой российской Конституции в конце 1993 года создало предпосылки для внедрения новой модели построения межбюджетных отношений в России, основанной на более жестких принципах регулирования, в том числе на единых долях отчислений от регулирующих налоговых доходов в бюджеты субъектов Федерации, а также формализованной методике распределения федеральной финансовой помощи бюджетам дотационных регионов. Принятые решения не в полной мере отвечали требованиям эффективности и справедливости, т.к. федеральному центру не удалось сохранить единый подход ко всем регионам в отношении распределения налоговых поступлений между бюджетами различного уровня
, доля трансфертов из ФФПР в общем объеме федеральной финансовой помощи регионам в течение долгого времени была ниже 50%, а методика распределения средств ФФПР и практика утверждения сумм трансфертов регионам на очередной финансовый год в Государственной Думе сводило на нет рассуждения о формализованности данного вида финансовой помощи бюджетам субъектов Федерации.

Неэффективность принятой системы расчета и распределения трансфертов проявлялась также и в исходных показателях, используемых в качестве базы для расчета финансовой помощи. При этом, если в отношении прогноза расходных показателей расчета трансфертов существовали определенные ориентиры в виде использовавшейся ранее системы натуральных нормативов, то подходов к определению налогового потенциала субъектов Федерации практически не существовало. 

Доходы регионального бюджета на очередной год в целях распределения федеральной финансовой помощи рассчитывались с помощью корректировки отчетных показателей о бюджетных доходах за предыдущий период, их пересчета с учетом изменения налогового законодательства, а также повышения на сумму предоставленных на региональном уровне налоговых льгот и некоторой части накопленной недоимки по налогам и сборам в бюджет субъекта Федерации. Два последних элемента, которые, собственно, и относятся к понятию налогового потенциала, не оказывали существенного влияния на размер финансовой помощи. Помимо этого, кроме методики расчета, согласованию с региональными органами власти подлежали также конечные суммы прогнозируемых налоговых доходов, что значительно снижало объективность процесса расчета трансфертов.

Подобная процедура расчета сумм трансфертов из ФФПР использовалась при подготовке законов о федеральном бюджете России с 1994 по 1998 гг., однако каждый год в методику распределения трансфертов вносились некоторые изменения. В условиях постоянного конфликта Государственной Думы и исполнительной власти эти изменения при отсутствии поддержки со стороны законодателей привели к тому, что доли субъектов Федерации в ФФПР, утвержденные Федеральным Собранием и вошедшие в закон о федеральном бюджете на 1998 год, были определены непосредственно в нижней палате парламента на основе показателей выделения федеральной финансовой помощи в 1997 году. Другими словами, итоговые доли регионов в ФФПР были утверждены вне зависимости от соответствующих расчетов Министерства финансов.

Первыми промежуточными итогам работы по реформированию межбюджетных отношений, начавшейся в конце 1997 – начале 1998 года, стало создание трехсторонней рабочей группы по совершенствованию межбюджетных отношений, одобрение Концепции реформирования межбюджетных отношений в Российской Федерации на 1999-2001 годы и утверждение новых принципов распределения ФФПР
. Важнейшим результатом деятельности Правительства было одобрение долей регионов в ФФПР на 1999 год в виде, представленном Министерством финансов, что свидетельствует о серьезной работе по достижению договоренностей о принципах распределения финансовой помощи между федеральным центром и регионами, исполнительной и законодательной ветвями власти.

Однако перечисленные достижения в области реформирования межбюджетных отношений лишь положили начало длительному процессу их совершенствования. В частности, можно привести несколько основных направлений реформирования методики распределения средств Фонда финансовой поддержки регионов, актуальных к моменту начала работ по разработке законопроекта о федеральном бюджете на 2000 год.

1) Распределение сумм финансовой помощи регионам на основе показателей налогового потенциала и расходных потребностей бюджетов субъектов Федерации, рассчитываемых по единой для всех регионов методике, которая предлагается министерством финансов и подлежит согласованию с региональными представителями. 

2) Построение методики расчета налогового потенциала и расходных потребностей на основе общедоступных статистических данных, исключающих согласование с представителями региональных органов власти. Идеальным вариантом методики было бы использование в расчетах данных, предоставляемых статистическими органами, что исключало бы прямое участие министерства финансов в подготовке исходных данных. 

3) Построение методики расчета налогового потенциала регионов, их расходных потребностей, а также методики распределения средств Фонда финансовой поддержки регионов, с учетом принципов стимулирования налоговых усилий региональных властей и реструктуризации расходных обязательств бюджетов субъектов Федерации. 

4) Следует особо отметить, что на этапе подготовки проекта бюджета в Министерстве финансов согласованию с представителями региональных властей подлежат методики расчетов, а не исходные показатели и конечные суммы финансовой помощи.

5) Процесс распределения средств ФФПР на очередной год должен быть построен таким образом, чтобы все участники этого процесса (в том числе органам власти регионов и представителям законодательной власти) имели представление о жесткости намерений министерства финансов в отношении следования одобренной методике распределения трансфертов, прозрачности расчетов и недопустимости индивидуальных согласований сумм финансовой помощи.

Помимо требований к системе расчета и распределения финансовой помощи, характерных для текущей российской ситуации, необходимо обратить внимание на международный опыт в этой области. 

Существует два различных варианта передачи ресурсов от одного бюджетной власти на другой: разделение доходов и система грантов. Разделение доходов может осуществляться в нескольких видах: разделение налоговой базы или централизация налоговых доходов и их последующее распределение согласно избранным критериям. Выделение грантов также может происходить по двум направлениям: в виде нецелевых и целевых трансфертов, каждый из которых может в свою очередь быть выделен в фиксированном размере или подлежать пролонгации, являться условным или безусловным, а также выделяться на условиях совместного финансирования. Выбор конкретного механизма выделения межбюджетных трансфертов зависит от задач экономической и фискальной политики в данный момент времени.

Основной причиной для выделения трансфертов бюджетам нижестоящего уровня является, как правило, возникновение вертикального дисбаланса бюджетной системы, т.е. дефицитности отдельных субнациональных бюджетов. Однако простое покрытие дефицита нижестоящих бюджетов не должно быть целью политики выделения трансфертов, т.к. вертикальный дисбаланс может возникнуть как результат бюджетной политики на уровне субнационального органа власти: например, вследствие принятия решений об увеличении расходов либо об отказе от повышения налоговых ставок. Таким образом, централизованное финансирование разрыва между собственными доходами и расходами может привести к дестимулированию фискальных усилий субнациональных органов власти, а также их намерений осуществлять эффективную политику управления расходами на региональном уровне. В отсутствие системы объективных критериев распределения трансфертов из национального бюджета, выделение средств на покрытие вертикального дисбаланса, вероятнее всего, создаст проблемы для проведения единой макроэкономической политики, а также может привести к выделению грантов на основе неформализованного торга между центральными и региональными органами власти.

Выделение трансфертов из национального бюджета может производится также в целях выравнивания межрегиональной дифференциации фискального потенциала территорий, т.е. горизонтального дисбаланса. На практике только некоторые страны применяют методику оценки фискального потенциала территорий на регулярной основе в целях расчета трансфертов (наиболее далеко в этом направлении продвинулись: среди федеративных государств – Австралия, Канада и ФРГ, среди унитарных – Дания и Великобритания).

Таким образом, возможны три варианта государственной политики в области межбюджетных трансфертов для выравнивания вертикального и горизонтального дисбалансов:

1) Применение отдельных механизмов выравнивания вертикального и горизонтального дисбалансов. Выравнивание дефицита субнациональных бюджетов осуществляется путем разделения налоговых доходов и выделения трансфертов из национального бюджета, в то время как выравнивание фискального потенциала производится с помощью горизонтальных платежей из регионов с высокой бюджетной обеспеченностью в низкообеспеченные регионы. Подобная система применяется в Федеративной Республике Германия.

2) Комплексная система выравнивающих трансфертов. Как вертикальный, так и горизонтальный дисбалансы выравниваются с помощью единой системы выравнивающих трансфертов и специальных грантов. Подобный подход используется в бюджетных системах Австралии и Канады.

3) Выравнивание только вертикального дисбаланса бюджетной системы. Как и при использовании первого варианта бюджетной политики, субнациональные бюджетные дефициты выравниваются с помощью закрепления регулирующих налогов и выравнивающих трансфертов, но не принимается отдельных мер по выравниванию горизонтального дисбаланса. В этом случае миграция капитала и рабочей силы возникает как результат разницы в доходах в субнациональных образованиях, а также чистой фискальной выгоды (net fiscal benefit) в регионах (чистой выгоды от государственных расходов и уплаченных налогов). При таком варианте бюджетной политики возможно выделение специальных грантов, которые среди прочих целей, могут иметь горизонтальный выравнивающий эффект. Подобный подход широко распространен в США.

При разработке системы трансфертов важно определить соотношение не только между целями выравнивания, но также и между видами трансфертов. Как уже упоминалось выше, основные механизмы выделения трансфертов из национального бюджета можно разделить на две группы: условные трансферты (или целевые платежи) и безусловные (нецелевые) трансферты. В группу условных трансфертов входят гранты, предоставляемые на условиях совместного финансирования, простые целевые трансферты и блочные гранты, причем каждый из этих видов трансфертов, в свою очередь, может выделяться как в фиксированной сумме, так и с возможностью пролонгации. Безусловные трансферты выделяются в виде отчислений от налоговых доходов в субнациональные бюджеты либо виде прямых трансфертов в фиксированной сумме или подлежащих пролонгации. В большинстве стран мира для решения различных макроэкономических и бюджетных задач используется комбинация всех форм межбюджетных трансфертов.

Опыт показывает, что при разработке и осуществлении на практике модели распределения межбюджетных трансфертов следует руководствоваться следующими основными принципами
:
1) Система межбюджетных трансфертов не должна лишать федеральное (национальное) правительство возможностей макроэкономического регулирования. Национальное правительство должно сохранять контроль за экономической ситуацией в регионах. Невыполнение этого требования может поставить под удар другие цели межбюджетного выравнивания.

2) Методика распределения выравнивающих трансфертов должна утверждаться в контексте фискальной политики государства. Межбюджетное выравнивание должно быть согласовано со среднесрочной фискальной программой правительства, включая прогноз доходов и расходов бюджетов различного уровня как минимум на три года вперед.

3) Цели выделения выравнивающих трансфертов должны быть ясно сформулированы, а также должна существовать возможность для их регулярного мониторинга. Необходимо избегать дублирования и пересечения финансирования государственных услуг на субнациональном уровне. При установлении национальным правительством условий при выделении гранта необходимо разработать систему мониторинга и проверки выполнения этих условий, а также порядок применения санкций при их невыполнении.

4) При планировании трансфертов необходимо учитывать средства, выделяемые по другим каналам. Вследствие того, что кроме выравнивающих трансфертов, в регионы направляются средства в рамках программ различных министерств и ведомств, министерству финансов необходимо учитывать их при выделении трансфертов. Также необходимо координирование условных и безусловных трансфертов.

5) При выделении трансфертов необходимо рассмотреть возможные альтернативы. В некоторых случаях более эффективным является финансирование оказания государственных услуг не через бюджеты нижестоящего уровня, а с помощью прямого платежа поставщику услуг (особенно при желании национального правительства повысить диверсификацию и эффективность оказания услуг).

При разработке методики распределения выравнивающих трансфертов неизбежно возникает вопрос о принципе выравнивания, оценке расходных потребностей и доходных возможностей субнациональных бюджетов. Международный валютный фонд дает следующие рекомендации по решению указанных проблем
. Теоретически, целью выравнивания является обеспечение способности субнациональных органов власти оказывать такой же уровень государственных услуг, как и в любом другом регионе, при условии, что органы власти региона предпринимают такие же фискальные усилия, как и власти других регионов, а также управляют расходами со средним уровнем эффективности. 

В случае, если выделение трансфертов направлено на решение задач горизонтального выравнивания, то в качестве базы для выравнивания могут быть использованы как только доходные (доходное выравнивание), так и совокупность доходных и расходных показателей субнациональных бюджетов (расходно-доходное выравнивание). При этом необходимо иметь в виду, что использование доходного выравнивания не подразумевает контроль национального правительства за расходами субнациональных органов власти: при таком подходе к выделению трансфертов задача выравнивания сводится к обеспечению региональных властей некоторым объемом финансовых ресурсов, необходимым для оказания стандартного набора услуг на стандартном для государства уровне. В то же время, субнациональные органы власти имеют право направить эти ресурсы на иные, не противоречащие бюджетному законодательству цели.

В целом, система распределения трансфертов должна удовлетворять следующим основным критериям:

Во-первых, необходимо избежать ситуации, когда выравнивающие трансферты просто покрывают разрыв между доходами и расходами субнациональных бюджетов. Система распределения трансфертов должна быть построена таким образом, чтобы субнациональные власти не имели возможности влиять на размер трансферта своими решениями в области расходной политики, налоговой политики и налогового администрирования.

Во-вторых, применение системы выравнивающих трансфертов не должно сопровождаться значительными издержками на сбор и обработку исходной информации.

В-третьих, к разработке методики распределения трансфертов необходимо привлекать представителей региональных органов власти для достижения политического консенсуса в этой области, в отсутствие которого система будет неэффективной. Вследствие этого возможно поэтапное изменение принципов вертикального и горизонтального выравнивания с целью избежания резких колебаний бюджетной ситуации в регионах. 

Разработку методики распределения выравнивающих трансфертов необходимо осуществлять в несколько этапов
. На первом этапе необходимо определить общий объем государственных услуг, способность финансирования которых подлежит выравниванию на субнациональном уровне. Эта операция может быть осуществлена в двух вариантах: во-первых, с помощью корректировки стандартного субнационального бюджета и, во-вторых, с помощью корректировки оценки расходных потребностей на субнациональном уровне. Второй этап состоит в определении структуры стандартного субнационального бюджета с точки зрения включения в него расходных и доходных показателей, на основе которых будет производится распределение выравнивающих трансфертов.

Самыми важными этапами подготовки методики распределения выравнивающих трансфертов из национального бюджета являются оценка доходных возможностей и расходных потребностей субнациональных бюджетов. Оценка фискального потенциала может производиться с использованием следующих основных методов:

1) "Активная" оценка совокупной налоговой базы с использованием объективных показателей – фактической налоговой базы (фонд оплаты труды), а также индикаторов экономической активности (валовой региональный продукт или совокупные расходы на потребление). При таком методе оценки важно принимать во внимание, что показатели доходов, используемые при расчете трансфертов не должны основываться на фактических бюджетных доходах региона (т.е. при существовании региональных льгот по отдельным налогам необходимо произвести оценку налоговых доходов без учета указанных льгот).

2) Оценка среднего налогового потенциала на душу населения по всей стране. Предпосылкой для использования такого подхода является отсутствие значительной межрегиональной дифференциации налогового потенциала в расчете на душу населения. В этом случае положительные или отрицательные отклонения от средней величины могут быть интерпретированы как результат проводимой субнациональными властями налоговой политики или их фискальных усилий.

3) Оценка фискального потенциала на душу населения, основанная на фактических данных о налоговых доходах. Такой метод может применяться в случае существования незначительных различий налоговой базы, ставок, а также эффективности сбора налогов между регионами. В этом случае данные о фактических поступлениях налога с территории региона могут быть использованы в качестве оценки степени дифференциации налогового потенциала. Наилучшим вариантом для этих целей может служить какой-либо налог, целиком поступающий в национальный бюджет, – например, НДС. При этом должно выполняться условие об одинаковом уровне фискальных усилий национальных властей по всей территории страны.

Основная часть работ в рамках настоящего исследования была посвящена разработке основных принципов и методики оценки налогового потенциала субъектов Федерации. Изначально консультантами рассматривалось два возможных метода определения потенциальных налоговых доходов региональных бюджетов: метод репрезентативной налоговой системы и метод оценки налогового потенциала с помощью косвенных факторов, характеризующих налоговую базу.

Метод репрезентативной налоговой системы (РНС) был разработан и активно используется в США. Результатом применения РНС является сумма бюджетных платежей, которые были бы собраны в регионе, если бы регион прилагал для их сбора средний уровень фискальных усилий, и при этом во всех регионах используется одинаковая структура и ставки налогообложения. Для применения этого метода необходимо располагать данными о фактически собранных налоговых доходах, а также о налогооблагаемой базе по всем налогам и регионам. Располагая подобными данными, а также имея представление о среднем уровне фискальных усилий, прилагаемых органами власти регионов для сбора каждого налога, возможно рассчитать объем поступлений, который мог бы поступить в бюджет каждого региона, если бы его органы власти прилагали для этого средний по стране уровень фискальных усилий, при условии одинаковых состава, структуры и ставок налогов для всех регионов.

Расчеты налогового потенциала субъектов Федерации на 2000 год в соответствии с методом репрезентативной налоговой системы были произведены экспертами проекта "Налоговая реформа в России". Результаты расчетов показали, что применение указанного метода в чистом виде в настоящий момент не представляется возможным, т.к. для его использования необходимо иметь большое количество статистической информации о базе различных налогов для всех регионов. Очевидно, что подобного рода данные не только являются недоступными для широкого использования, но и зачастую не рассчитываются статистическими органами вовсе либо степень их достоверности крайне низка.

По этой причине нами был предложен иной метод оценки налогового потенциала регионов. Его суть заключается в количественной оценке зависимости налоговых доходов региональных бюджетов от факторов, характеризующих налоговую базу в субъектах Федерации, с помощью эконометрических методов. Другими словами, происходит усреднение значений налоговых обязательств региональных бюджетов (которые определялись как сумма налоговых доходов и годового прироста задолженности по налогам и сборам в региональный бюджет) в зависимости от избранных факторов. Теоретическое (среднее) значение налоговых обязательств в регионе с данными (фактическими) значениями факторов будем считать налоговым потенциалом бюджета этого региона. Основными предпосылками при использовании данного метода является гипотеза о приложении равных налоговых усилий органами власти всех субъектов Федерации, а также стандартные предпосылки использования эконометрических методов.

В соответствии с описанным подходом нами были построены две модели, описывающие зависимость налоговых обязательств перед региональными бюджетами от некоторых характеристик региональной налоговой базы
. Первая из этих моделей рассматривает налоговые обязательства перед бюджетом субъекта Федерации как функцию от следующих переменных: валовой региональный продукт, доля сельского населения в общей численности населения региона, среднегодовая стоимость основных фондов в субъекте Федерации. Все эти переменные в разной степени характеризуют величину налоговой базы. Так, валовой региональный продукт напрямую связан с величиной налоговых обязательств, т.к. представляет собой базу трех крупнейших налогов – налога на добавленную стоимость, налога на прибыль и подоходного налога с физических лиц. Доля сельского населения отрицательно влияет на налоговые обязательства по причине традиционно низкой налоговой базы в сельскохозяйственных регионах. Стоимость основных фондов положительно связана с масштабами промышленного производства в субъекте Федерации, а следовательно, – характеризует не только налоговую базу, создаваемую в промышленности (основном налогоплательщике России), но и прирост налоговой базы, который "сопровождает" развитые промышленные предприятия и по разным причинам не учитывается в валовом региональном продукте – импорт из-за пределов Российской Федерации и из других регионов, а также развитие сферы услуг. Мы не включали в модель налоговые обязательства по акцизам и ресурсным платежам, т.к. база для этих налогов не зависит от включенных в модель факторов и плохо моделируется

Указанная модель объясняет 95% дисперсии налоговых обязательств по регионам России. При этом лучше всего описывает колебания налоговых обязательств нелинейная (логарифмическая) форма зависимости. В соответствии с ней, доля налоговых обязательств в ВРП растет с ростом самого продукта. Это может быть вызвано различиями структур налоговых баз в ВРП разного уровня и различиями структуры отраслей в регионах. Так, например, доля прибыли промышленных предприятий в ВРП может быть выше, чем в сельском хозяйстве. В таком случае доля налогов в ВРП предприятий промышленности окажется выше чем в сельском хозяйстве за счет более высокой налоговой ставки прибыли по сравнению с заработной платой. 

Для более полного учета высказанных соображений была построена вторая модель, предполагающая линейную форму зависимости налоговых обязательств перед региональным бюджетом от валовой добавленной стоимости, создаваемой в следующих отраслях экономики: промышленность, сельское хозяйство, строительство, рыночные услуги. Однако учет всех перечисленных объясняющих переменных в одном уравнении регрессии оказался некорректным, т.к. между ними наблюдалась высокая мультиколлинеарность. Поэтому была произведена оценка четырех парных уравнений регрессии, каждая из которых характеризует зависимость налоговых обязательств перед бюджетами субъектов Федерации в 1998 году каждой из рассматриваемых отраслей от валовой добавленной стоимости, созданной в данной отрасли, причем оценка уравнений производилась с помощью взвешенного метода наименьших квадратов без учета свободного члена.

Согласно экономическому смыслу уравнений, коэффициенты при объясняющих переменных можно интерпретировать как величину налоговой нагрузки на соответствующую отрасль экономики. По результатам расчетов, налоговая нагрузка в разных отраслях экономики различна. Наименьшей налоговой нагрузкой по отношению к валовой добавленной стоимости обладает сельское хозяйство (2,7%), наибольшей – промышленность (22,7%). Доля налоговых изъятий в ВРП строительства и рыночных услуг составляют соответственно 12,3% и 15,4%.

После консультаций в Министерстве финансов России было решено несколько модифицировать последний способ определения налогового потенциала субъектов Федерации, в частности, за счет исключения из арсенала используемых методов эконометрического моделирования. Вариант методики, предложенный нами совместно с Министерством финансов для использования в проекте закона о бюджете на 2000 год, основан на расчете потенциальных налоговых обязательств регионов (в методике этот показатель был назван валовыми налоговыми ресурсами – ВНР) с помощью средней налоговой нагрузки на валовую добавленную стоимость отраслей экономики по Российской Федерации. При этом искомая доля налоговых обязательств в ВРП j-ой отрасли (kj) для i регионов исчислялась по формуле:
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где НОji — налоговые обязательства (сумма налоговых платежей и прироста недоимки в бюджет субъекта Федерации в базовом периоде) j-ой отрасли в i-ом регионе;
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Налоговый потенциал (валовые налоговые ресурсы, ВНРi) i-го региона тогда равны сумме произведений коэффициентов налоговой нагрузки для отраслей экономики на значения валового продукта данных отраслей в базовом периоде:
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Т.е. при определении налогового потенциала подобным способом мы предполагаем, что налоговые ресурсы отраслей линейно без свободного члена зависят только от их добавленной стоимости. Следует отметить, что за исключением упрощения расчетов, данный метод не имеет преимуществ перед оценкой налогового потенциала методом множественной линейной регрессии по отраслям экономики, т.к. при раздельной оценке отраслевых коэффициентов налоговых изъятий, в частности, не учитывается совместное влияние факторов изменения налоговых обязательств по различным отраслям экономики
.

В целях определения региональных налоговых ресурсов на 2000 год нами было предложены производить расчеты по четырем отраслям экономики: промышленности, строительству, сельскому хозяйству и рыночным услугам, включающим по классификации Госкомстата транспорт, связь, торговлю и общественное питание, материально-техническое снабжение и сбыт, а также финансовые услуги. При расчете значений налогового потенциала субъектов Российской Федерации на 2000 год использовались данные об отраслевой структуре налоговых поступлений в консолидированные бюджеты регионов в 1997 году, состоянии задолженности по налогам и платежам в региональные бюджеты в 1997 году, а также данные об отраслевой структуре валового регионального продукта в указанный период.

Расчет регионального налогового потенциала в соответствии с приведенной  выше методикой потребовал некоторой корректировки имеющейся статистической информации в целях восполнения недостатка необходимых данных. В частности, в отчетности Министерства по налогам и сборам за 1997 год отсутствует информация об отраслевой структуре годового прироста задолженности по налогам и платежам. Вследствие этого в расчетах использовались данные об общей сумме прироста задолженности в 1997 году с применением структуры задолженности по состоянию на 1 января 1998 года. 

Аналогично вследствие отсутствия данных о величине валового регионального продукта по автономным округам, входящим в состав другого субъекта Федерации (объем ВРП приводится по одному субъекту Федерации, включая автономный округ), оценка ВРП данных регионов производилась, исходя из гипотезы о том, что структура ВРП совпадает со структурой налоговых обязательств в автономном округе и включающем его субъекте Федерации. 

Следует отметить, что в материалах Госкомстата валовой региональный продукт сельского хозяйства включает в себя добавленную стоимость сельскохозяйственной продукции, произведенной населением. В целях повышения корректности расчетов регионального налогового потенциала из общего объема валового регионального продукта сельского хозяйства исключалась добавленная стоимость, произведенная населением, которая исчислялась пропорционально доле сельскохозяйственной продукции, произведенной населением в общем объеме произведенной сельскохозяйственной продукции в 1997 году.

Кроме того, в показатель валовой добавленной стоимости рыночных услуг входит добавленная стоимость, произведенная в жилищно-коммунальном хозяйстве, которая не 

Рассчитанные с учетом произведенных дооценок коэффициенты налоговых изъятий по отраслям экономики, приведены в Таблице 1.

Таблица 1

Расчет средних отраслевых коэффициентов налоговых изъятий в консолидированные региональные бюджеты в 1997 году.

	Отрасль
	ВРП (добавленная стоимость), млрд.руб.
	Налоговые обязательства, всего, млрд.руб.
	в том числе:

	
	
	
	Налоговые поступления
	Прирост задолженности по налогам

	Промышленность
	655 010
	173 435
	149 664
	24 371

	Строительство
	182 308
	29 684
	24 842
	4 842

	Сельское хозяйство
	91 865*
	6 077
	4 636
	1 442

	Рыночные услуги
	816 682**
	92 656
	83 751
	3 945


*  - без продукции произведенной населением (по доле в валовой продукции); 

** - без жилищного хозяйства.

Оценка налогового потенциала i-го субъекта Российской Федерации в условиях 1997 года (

), таким образом, производилась по формуле:
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– объем валовой добавленной стоимости, произведенной в промышленности, на территории i-го субъекта Российской Федерации в 1997 г.;

[image: image6.wmf]Строит

i

ВРП

– объем валовой добавленной стоимости, произведенной в  строительстве, на территории i-го субъекта Российской Федерации в 1997 г.;


[image: image7.wmf]х

с

i

ВРП

/

– оценка объема валовой добавленной стоимости, произведенной в сельском хозяйстве, на территории i-го субъекта Федерации без учета сельскохозяйственной продукции населения в 1997 г.;
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 – объем валовой добавленной стоимости, произведенной в сфере рыночных услуг, на территории i-го субъекта Российской Федерации в 1997 г.

Далее полученные значения валовых налоговых ресурсов корректировались на изменение налогового законодательства в 2000 году по сравнению с 1997 годом (отмену транспортного налога, изменение пропорций распределения поступлений налога на добавленную стоимость и подоходного налога между федеральным и региональными бюджетами, изменение ставок налога на прибыль и подоходного налога), а также на изменение уровня цен за указанный период.

Следует отдельно отметить, что в целях поэтапного внедрения объективных правил расчета валовых налоговых ресурсов на 2000 год среднедушевые ВНР, полученные в результате расчетов по представленной методике, корректируются с учетом показателя среднедушевых доходов субъектов Федерации в 1998 году в условиях 2000 года
, что позволяет обеспечить уменьшение резких колебаний долей субъектов Федерации в ФФПР по сравнению с 1999 годом. Корректировка производится таким образом, чтобы итоговое отклонение показателя ВНР от показателя доходов субъектов Федерации в 1998 году в условиях 2000 года не превышало 20% от последнего. Необходимость подобной корректировки обусловлена тем, что резкие колебания трансфертов из ФФПР, возможные при введении в действие новой методики расчета налогового потенциала, представляются недопустимыми как в экономическом, так и в политическом смысле.

В методике распределения средств Фонда финансовой поддержки регионов на 1999 год, которая в значительной степени отличалась от методики, использовавшейся в предыдущем году, в целях избежания резких колебаний долей трансфертов также были введены некоторые ограничения. Однако указанные ограничения касались конечного результата – долей регионов в Фонде, относительное отклонение которых от аналогичных значений предыдущего года не могло превышать 35%. Если в результате применения новой методики доля субъекта Федерации в ФФПР отклонялась от базового значения более, чем на 35%, этот показатель устанавливался на уровне максимально возможного отклонения, в случае, если доля региона оставалась в заданных пределах, то ее значение не менялось.

По сравнению с описанным механизмом сглаживания возможных искажений, методика распределения средств ФФПР на 2000 год предусматривает несколько новшеств. Во-первых, было решено корректировать не конечные результаты расчетов – доли или суммы трансфертов регионам, а полученные значения валовых налоговых ресурсов. Во-вторых, корректировка производилась по отношению к показателю, который использовался бы в случае действия прежней методики распределения средств ФФПР, а не по отношению к предыдущему периоду. И в-третьих, использовалась новая формула корректировки, позволяющая в соответствии с требованиями справедливости корректировать значения валовых налоговых ресурсов всех регионов без исключения, а не только тех, чьи ВНР выходили за установленные пределы отклонений
. 

Суть новой формулы демпфирования отклонений расчетных значений валовых налоговых ресурсов от базового показателя легче всего представить с помощью графика (см. Рисунок 1).

Рисунок 1

Способ корректировки валовых налоговых ресурсов субъектов Федерации
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На Рисунке представлены ряды условных значений региональных валовых налоговых ресурсов до корректировки (1), проранжированных по их величине, а также значения ВНР, скорректированные с использованием предложенной нами формулы (2) и формулы корректировки долей в ФФПР, применявшейся в методике распределения средств Фонда на 1999 год (3).  Видно, что с помощью новой формулы удается скорректировать расчетные значения ВНР для всех регионов, участвующих в расчетах (за исключением тех, ВНР для которых в точности равны базовому значению).

Таким образом, в методике распределения средств ФФПР на 2000 год впервые за все время существования российской бюджетной системы использовался совершенно новый принцип определения одного из базовых показателей этой методики – налогового потенциала, или валовых налоговых ресурсов. Доходная база региональных бюджетов, в отличие от предыдущих лет, в целях распределения финансовой помощи впервые рассчитывалась на основе средних показателей налоговой нагрузки на отрасли промышленности. Вследствие введения ограничений на отклонение ВНР от базовых значений, итоговые значения валовых налоговых ресурсов испытали на себе некоторое влияние индивидуальных согласований. Однако в целом с региональными представителями были согласованы лишь общие для всех регионов принципы расчета, а не конкретные значения, как это было ранее.

Существенным недостатком при разработке методики расчета налогового потенциала региональных бюджетов на 2000 год была ограниченность информационных возможностей Министерства финансов. Как можно понять из описания методики, в некоторых случаях мы были вынуждены прибегать к различного рода досчетам и оценкам, которые иногда были основаны на достаточно сильных предпосылках. Среди основных недостатков имевшейся в распоряжении статистической информации следует отметить прежде всего отсутствие данных о валовом региональном продукте большинства автономных округов в 1997 году, невозможность определить годовой прирост задолженности основных отраслей экономики в 1997 году, отсутствие оценки валовой добавленной стоимости сельского хозяйства, произведенной населением, а также прочие недостатки статистики национальных счетов в региональном разрезе.

Помимо разработки новой методики расчета регионального налогового потенциала совместно со специалистами Министерства финансов нами были внесены изменения в методику распределения средств Фонда финансовой поддержки регионов. Напомним, новая методика расчета трансфертов впервые использовалась при подготовке проекта закона о федеральном бюджете на 1999 год, а ее основные принципы были утверждены Концепцией реформирования межбюджетных отношений в 1999-2001 гг. Однако при анализе утвержденной методики обнаружился ряд существенных недостатков (помимо способов расчета показателей доходов субъектов Федерации, а также их индексов бюджетных расходов).

Одним из серьезных недостатков методики распределения средств ФФПР, на который указывали в процессе обсуждения Концепции реформирования межбюджетных отношений не только специалисты в области фискального федерализм, но и представители региональных властей, являлась группировка субъектов Федерации в целях расчета трансфертов. При расчете долей регионов в ФФПР на 1999 год Министерство финансов исходило из средневзвешенных показателей расходов (ИБР) и доходов субъектов Федерации по группам регионов, которые в целом повторяли традиционную группировку субъектов РФ по экономическим районам с выделением в отдельные районы автономных округов, территорий Крайнего Севера, горных районов Кавказа, а также города Москвы. Было очевидно, что при такой системе расчета решение о включении региона в состав той или иной группы может оказывать существенное влияние на конечный результат, особенно если регион по совокупности признаков находится "на границе" двух групп. С другой стороны, разработчики методики были вынуждены пойти на осуществление расчетов по среднегрупповым показателям, т.к. в отсутствие объективных методик расчета налогового потенциала и расходных потребностей группировка субъектов Федерации была необходима в целях элиминирования возможных искажений, возникающих вследствие индивидуальных согласований некоторых исходных данных.

Разработка и одобрение методик расчета валовых налоговых ресурсов и индекса бюджетных расходов субъектов Федерации сделали возможным переход к расчету трансфертов на основе индивидуальных значений этих показателей. Помимо повышения точности расчетов, такое изменение позволило избежать излишних трений между федеральными и региональными властями по вопросу включения региона в конкретную группу.

Существенным недостатком методики распределения средств ФФПР в 1999 году, по нашему мнению, следует считать то, что порядок расчета трансфертов из Фонда может оказывать отрицательное воздействие на фискальные усилия региональных властей. Согласно действовавшей методике, трансферты дотационному субъекту Федерации выделялись таким образом, чтобы полностью компенсировать разрыв между прогнозными значениями среднедушевых бюджетных доходов региона, скорректированных на индекс бюджетных расходов, и уровнем выравнивания, который определялся объемом распределяемых средств. В итоге, приведенные среднедушевые доходы всех регионов, имеющих право на трансферт, после получения такового находились на одном уровне. Другими словами, независимо от показателей доходов регионального бюджета субъекты Федерации "подтягивались" с помощью трансфертов к определенному значению доходов с учетом полученной финансовой помощи, что могло неблагоприятно сказаться на усилиях региональных органов власти по сбору налогов. В то же время, регионы, наращивающие свой налоговый потенциал, автоматически лишались соответствующей части трансферта.

Нами было предложено внести изменения в методику распределения средств ФФПР, направленные на частичное устранение указанного недостатка, которые заключались в следующем: необходимо распределять основную часть ФФПР пропорционально отклонению приведенных валовых налоговых ресурсов региона в расчете на душу населения от среднероссийского значения. При таком способе распределения субъект Федерации также теряет часть трансферта при наращивании налогового потенциала, однако происходит пропорциональное сокращение трансферта, а не автоматическое уменьшение на сумму прироста прогнозных доходов. Вместе с тем, остаток ФФПР предлагалось распределить по действовавшей в 1999 году методике с тем, чтобы учесть потребность высокодотационных регионов в дополнительной финансовой помощи. Одновременно следует объединить существовавший в 1998-1999 годах федеральный фонд поддержки высокодотационных субъектов Федерации. Действительно, при сравнительно небольшой доле ФФПР, распределяемой по действовавшей в 1999 году методике, вторую часть трансферта получают регионы с минимальными значениями ВНР после получения первой части. Для таких регионов утверждение о дестимулировании налоговых усилий представляется неактуальным, т.к. они в любом случае получают дополнительные средства как депрессивные субъекты Федерации; с включением последних в единую методику распределения федеральной финансовой помощи объективность и целостность всей системы значительно возрастает.

В процессе подготовки проекта методики распределения средств ФФПР на 2000 год Министерством финансов были осуществлены вариантные расчеты трансфертов из Фонда (часть ФФПР, распределяемая пропорционально отклонению от средних по стране приведенных ВНР на душу населения изменялась от 100% до 0% с шагом 10%), результаты которых были представлены на рассмотрение трехсторонней рабочей группы по совершенствованию межбюджетных отношений. Согласно решению рабочей группы, за основу был принят вариант, в котором величина первой части ФФПР составляет 80%, а между высокодотационными регионами распределяется, соответственно, оставшиеся 20% Фонда. Подобный вариант представляется нам вполне разумным и отвечающим требованиям о балансе между текущей финансовой поддержкой как дотационных, так и высокодотационных регионов, и стимулированием фискальных усилий субъектов Российской Федерации.

Механизм действия одобренной методики распределения средств ФФПР на 2000 год представлен на Рисунках 2-4, где в качестве условного примера приведены проранжированные по величине значения приведенных ВНР регионов до и после распределения трансфертов из Фонда. На Рисунке 2 показан принцип расчета трансфертов, использовавшийся в 1999 году. Из Рисунка видно, что трансферты получают субъекты Федерации, приведенные валовые налоговые ресурсы для которых ниже некоторого уровня выравнивания, который, в свою очередь, определяется объемом ФФПР. При этом, если приведенные региона становятся выше (регион сдвигается вправо по кривой приведенных ВНР до выравнивания), то уровень выравнивания практически не изменится, а сумма трансферта этому региону уменьшится на величину роста ВНР.

Рисунок 2

Принцип выравнивания, использовавшийся в методике распределения средств ФФПР на 1999 год (условный пример)
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На Рисунке 3 приведен иной принцип выравнивания, при котором Фонд финансовой помощи распределяется пропорционально отклонению приведенных ВНР от среднего уровня. Из Рисунка видно, что в этом случае количество получателей трансферта не зависит от объема ФФПР, а при увеличении приведенных ВНР сумма трансферта уменьшается пропорционально сумме роста. Недостатком данного метода является возможное "распыление" Фонда между большим числом получателей финансовой помощи.

Рисунок 3

Принцип выравнивания пропорционально отклонению приведенных ВНР от среднего значения, использовавшийся при распределения 80% ФФПР на 2000 год (условный пример)
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На Рисунке 3 проиллюстрирован комбинированный принцип распределения ФФПР, который был реализован при расчете трансфертов на 2000 год. Как видно, число получателей трансфертов из ФФПР в случае применения этого принципа не зависит от объема Фонда, финансовая помощь распределяется пропорционально, но при этом региона гарантируется некий минимальный уровень бюджетной обеспеченности, т.е. налогового потенциала, скорректированного на интенсивность потребности в бюджетных расходах.

Рисунок 4

Комбинированный принцип выравнивания, использовавшийся в методике распределения средств ФФПР на 2000 год (условный пример)
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Одной из проблем, стоящих перед системой федеральной финансовой помощи субъектам Федерации до настоящего времени, являлось существование многочисленных каналов ее перечисления. В частности, целевым образом в регионы выделялись суммы в рамках федеральной поддержки северного завоза, которые рассчитывались и перечислялись Правительством РФ в течение финансового года без утвержденной методики. Между тем, проблема осуществления северного завоза (финансовой поддержки жизнеобеспечения районов Крайнего Севера и районов с ограниченными сроками завоза товаров) – это проблема необеспеченных повышенных расходных потребностей бюджетов соответствующих регионов
, и вынесение финансовой помощи на эти цели за рамки ФФПР представляется нецелесообразным. 

При подготовке проекта закона о федеральном бюджете на 1999 год была сделана попытка включить средства на финансирование северного завоза в состав трансфертов ФФПР (объем средств на эти цели предлагалось определять пропорционально фактически перечисленным суммам в предыдущем году), однако это положение в итоге не было одобрено Государственной Думой. Методика распределения средств ФФПР на 2000 год была построена таким образом, что индекс бюджетных расходов (расходные потребности) учитывает фактор "северности" и "удаленности" региона, что позволяет увеличить трансферт субъектам Федерации, нуждающимся в финансовой поддержке северного завоза. Таким образом, в состав трансферта в 2000 году отдельной строкой входит сумма на поддержку северного завоза и жизнеобеспечения районов Крайнего Севера
.

При переходе в 1999 году на новую методику распределения средств ФФПР был сохранен долевой принцип распределения Фонда, что противоречило основной идее выравнивания доходов, лежащей в основе методики. По причине того, что расчеты производились, исходя из абсолютной суммы ФФПР, долевое утверждение трансфертов (в случае несоответствия фактического показателя прогнозному) могло внести значительные искажения в планируемый эффект финансовой помощи. При переходе на дробление ФФПР на две части, большая из которой распределяется пропорционально отклонению от среднего уровня ВНР, значимость подобных искажений снижается, однако их возможность сохраняется, в случае если речь идет о трансфертам высокодотационным регионам. Поэтому, а также по ряду других причин
, было принято решение об утверждении распределения средств ФФПР в виде абсолютных сумм.

Подводя итог очередному этапу совершенствования системы оказания федеральной финансовой помощи субъектам Федерации в виде трансфертов из Фонда финансовой поддержки регионов, необходимо отметить, что в 1999 году был сделан большой шаг вперед в указанном процессе. Кроме перечисленных выше достоинств методики распределения средств ФФПР с экономической точки зрения, следует отметить, что Правительству удалось найти эффективную форму взаимодействия с представителями законодательной власти и органов власти регионов. Уже в течение двух лет механизм согласования решений по поводу распределения финансовой помощи в трехсторонней рабочей группе оправдывает себя: после одобрения предложений Правительства в рабочей группе утверждение законопроекта о федеральном бюджете в Федеральном Собрании проходит с меньшими усилиями (а также с меньшим количеством изменений), чем это было ранее.

Кроме того, прогресс в деле реформирования межбюджетных отношений в последние два года проявляется в постепенном переходе от согласований индивидуальных показателей при расчете трансфертов к согласованию методик их расчета с участниками трехсторонней рабочей группы и представителями региональных финансовых органов. В результате значительно снизилась вероятность получения некоторыми регионами высоких объемов финансовой помощи только за счет убеждения Министерства финансов в необходимости дополнительного финансирования. 

Нельзя не отметить постепенный переход к расчету исходных показателей для распределения ФФПР на основе социально-экономических и финансовых показателей (валовой региональный продукт, численность населения и основных потребителей бюджетных услуг, недоимка по налогам и сборам и т.д.), ответственность за расчет которых несут соответствующие министерства и ведомства. Из компетенции Министерства финансов, таким образом, постепенно выходят функции подготовки исходных данных, что является дополнительным фактором, противодействующим влиянию регионов на индивидуальные показатели.

 В заключение необходимо перечислить основные направления дальнейшего реформирования системы распределения федеральной финансовой помощи из ФФПР. По нашему мнению, методика распределения средств ФФПР сама по себе не нуждается в значительных изменениях в ближайшие два-три года. Однако методики расчета расходных потребностей, налогового потенциала, а также некоторые вопросы, тесно связанные с распределением ФФПР, требуют совершенствования.

1) Необходим постепенный переход на более сложные методы расчета налогового потенциала, которые принимают во внимание дополнительные факторы, определяющие размер налоговой базы, ее дифференциацию по регионам. Очевидно, что подобные методы должны быть построены на принципах эконометрического моделирования. Вследствие этого, Министерству финансов необходимо приступать к внедрению указанных методов в практику межбюджетных отношений.

2) Недостаточное координирование Министерством финансов своей деятельности с другими министерствами и ведомствами (в особенности, Госкомстатом и Министерством по налогам и сборам) порождает массу проблем при поиске необходимых данных. Необходимо в рамках Правительства или трехсторонней рабочей группы дать задания ответственным ведомствам по подготовке требуемой информации в целях избежания косвенных оценок и досчетов там, где их можно избежать.

3) Выделение в составе нецелевой финансовой помощи, распределяемой по единой методике, отдельных целевых компонентов противоречит её сути. Вследствие этого, не следует разделять трансферт из ФФПР на нецелевой трансферт и целевые перечисления.

4) Необходимо повышать прозрачность процесса расчета трансфертов из ФФПР. В идеале любой заинтересованный индивидуум должен иметь возможность рассчитать сумму трансферта любому региона, имея в распоряжении методику распределения ФФПР, общедоступную отчетность МНС и статистические сборники Госкомстата. 

 5) Дальнейшее совершенствование методики распределения ФФПР должно подразумевать отказ от корректировок показателей, рассчитанных по разработанным методикам, по отношению к системе данных, использовавшихся ранее.

Приложение. Методика распределения средств ФФПР на 2000 год

Настоящая методика основана на Концепции реформирования межбюджетных отношений в Российской Федерации в 1999-2001 гг., одобренной Постановлением Правительства Российской Федерации от 30 июля  1998 г. № 862, а также результатах выполнения Плана-графика мер по ее реализации, утвержденного Распоряжением Правительства Российской Федерации от 4 декабря 1998 г. № 1718-р (с изменениями, внесенными Распоряжением Правительства Российской Федерации от 3 сентября 1999 № 1368-р).

1.
Объем и критерии распределения средств Фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации

1.1. Общий объем Фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации – регионов (далее – ФФПР) на 2000 г. установлен в размере 57 350 930 тыс.рублей,  в том числе  54 650 930 тыс.рублей – для распределения в соответствии с настоящей методикой, за исключением п. 4.5; 2 700 000 тыс.рублей – для распределения в соответствии с п. 4.5   настоящей методики на компенсационные выплаты субъектам Российской Федерации, которые получили право на трансферт в объеме менее расчетной суммы финансовой помощи на 1999 г. с учетом инфляционной составляющей (1,18). 

1.2. Первая часть ФФПР в размере 43 720 720 тыс.рублей (80% ФФПР без учета компенсационных выплат) распределяется между субъектам Российской Федерации, для которых приведенные к сопоставимому виду среднедушевые валовые налоговые ресурсы не превышают среднего по субъектам Российской Федерации показателя, пропорционально отклонению приведенных валовых налоговых ресурсов от среднего по субъектам Российской Федерации уровня.

Вторая часть ФФПР в размере 10 930 210 тыс.рублей (20% ФФПР без учета компенсационных выплат) распределяется таким образом, чтобы довести приведенные к сопоставимому виду среднедушевые валовые налоговые ресурсы субъектов Российской Федерации (после распределения первой части ФФПР) до одного и того же, максимально возможного при заданном объеме ФФПР уровня.  
1.3. Для приведения валовых налоговых ресурсов к сопоставимому виду среднедушевые валовые налоговые ресурсы  субъектов Российской Федерации делятся на величину регионального индекса бюджетных расходов.

1.4. В составе трансфертов ФФПР выделяются целевые средства на выплату пособиям гражданам, имеющим детей, финансовую поддержку закупки и доставки нефти, нефтепродуктов и топлива в районы Крайнего Севера и приравненные к ним местности с ограниченными сроками завоза грузов и компенсации тарифов на электроэнергию регионам Дальнего Востока и Архангельской области. 

Расчет целевых трансфертов на выплату пособий гражданам, имеющим детей, проводится в соответствии с п.  4.7 настоящей методики.

Распределение целевых трансфертов на финансовую поддержку закупки и доставки нефти, нефтепродуктов и топлива в районы Крайнего Севера и приравненные к ним местности с ограниченными сроками завоза грузов и компенсации тарифов на электроэнергию регионам Дальнего Востока и Архангельской области проводится в порядке, установленным статьей 39 Федерального закона "О федеральном бюджете на 2000 г.".

 1.5. Объем финансовой помощи Чеченской республике (Ичкерии) на 2000 г., используемый в расчетах при распределении второй части ФФПР (без учета компенсационных выплат), установлен в размере 336 330 тыс. рублей исходя из индексации в 1,18 раза объема трансферта, предусмотренного Чеченской республике статьей 37 Федерального закона "О федеральном бюджете на 1999 г.".

2. Оценка валовых налоговых ресурсов субъектов Российской Федерации на 2000 г.


2.1. Валовые налоговые ресурсы (ВНР) субъекта Российской Федерации – основанная на показателях экономической деятельности оценка потенциальных налоговых доходов консолидированного бюджета субъекта Федерации, полученная путем усреднения доли налоговых изъятий в валовой добавленной стоимости, произведенной в  основных отраслях экономики. 

2.2. Средняя доля налоговых изъятий по основным отраслям экономики субъектов Российской Федерации (промышленность, строительство, сельское хозяйство без учета продукции, произведенной населением, рыночные услуги) рассчитывалась по отчетным данным о величине произведенной добавленной стоимости и налоговых обязательствах (сумма собранных налогов и прироста задолженности по уплате налогов) перед консолидированными бюджетами субъектов Российской Федерации в 1997 г. (табл. 1).

Таблица 1.

Данные для расчета средних долей налоговых изъятий в консолидированные бюджеты субъектов Российской Федерации по основным отраслям экономики в 1997 г.

	Отрасль
	ВРП (добавленная стоимость), млрд.руб.
	Налоговые обязательства, всего, млрд.руб.
	в том числе:

	
	
	
	Налоговые поступления
	Прирост задолженности по налогам

	Промышленность
	655 010
	173 435
	149 664
	24 371

	Строительство
	182 308
	29 684
	24 842
	4 842

	Сельское хозяйство
	91 865*
	6 077
	4 636
	1 442

	Рыночные услуги
	816 682**
	92 656
	83 751
	3 945


*  - без продукции произведенной населением (по доле в валовой продукции); 

** - без жилищного хозяйства.


Рассчитанные по данным табл. 1 средние по Российской Федерации доли налоговых изъятий в консолидированные бюджеты субъектов Федерации составляют: по промышленности – 0,265; по строительству – 0,163; по сельскому хозяйству (без продукции, произведенной населением) – 0,066; по рыночным услугам (без жилищного хозяйства) – 0,113.

2.3. Исходный объем ВНР субъектов Российской Федерации в 1997 г. рассчитывается по формуле:

ВНР97=0,265*
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где
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 – объем валового регионального продукта (добавленной стоимости), произведенного в промышленности субъекта Российской Федерации в 1997 г.;
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 – объем валового регионального продукта, (добавленной стоимости) произведенного в строительстве субъекта Российской Федерации в 1997 г.;
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– объем валового регионального продукта (добавленной стоимости), произведенного в сельском хозяйстве субъекта Российской Федерации в 1997 г. (без продукции, произведенной населением);
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 – объем валового регионального продукта (добавленной стоимости), произведенного в отраслях рыночных услуг (без жилищного хозяйства) субъекта Российской Федерации в 1997 г.
2.4. Исходные значения ВНР за 1997 г. корректировались на особенности территориального состава субъектов Российской Федерации (выделение автономных округов
, исключение ВНР г.Сочи и ЗАТО
). 

Корректировка ВНР за 1997 г. на изменения налогового и бюджетного законодательства на 2000 г. проводилась по  НДС (снижение норматива отчислений в консолидированные бюджеты субъектов Федерации с 25% до 15%), налога на прибыль (снижение максимальной ставки с 22% до 19%), подоходного налога с физических лиц (снижение норматива отчислений в консолидированные бюджеты субъектов Федерации с 100% до 85% исходя из зачисления в федеральный бюджет подоходного налога по ставке 2% и минимальной ставки 12%) с учетом отмены транспортного налога. 

Для приведения ВНР к условиям 1998 г. полученное в результате вышеизложенных корректировок базовое значение ВНР за 1997 г. умножались на коэффициент 1,194
. 
2.5. В целях обеспечения поэтапного перехода к использованию при расчетах трансфертов оценок налогового потенциала регионов при расчетах трансфертов на 2000 г. вводилось ограничение в 20% на относительное отклонение ВНР от налоговых доходов субъектов Российской Федерации по отчету за 1998 г, приведенных к условиям 2000 года.

Объем ВНР с учетом ограничений (ВНР'i) рассчитывается по одной из следующих формул:

1) в случае, если ВНР в субъекте Российской Федерации превышают налоговые доходы субъекта Федерации:

ВНР'i= a·
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2) в случае, если ВНР в субъекте Российской Федерации ниже, чем налоговые доходы субъекта Федерации:

ВНР'i= a·
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 (3).

где 

ВНРi – валовые налоговые ресурсы в 1998 г. (до введения ограничений); 
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– налоговые доходы субъекта Российской Федерации по отчету 1998 г. в условиях 2000 г. (без индексации на изменение уровня цен); 

Полученные значения умножались на средний коэффициент роста налоговых доходов субъектов Российской Федерации в 2000 г. по сравнению с 1998 г. (1,787
). 

2.5. Среднедушевые ВНР субъектов Российской Федерации, используемые при расчете трансфертов на 2000 г., определялись по формуле:

ВНРдуш.i = ВНР'i / Ni ,      где
ВНР'i – объем ВНР субъекта Российской Федерации (с учетом ограничений и коэффициента роста в 2000 г. по сравнению с 1998 г.);

Ni – численность населения данного субъекта Российской Федерации по состоянию на 1 января 1999 г. (здесь и далее – без ЗАТО).

3. Расчет индекса бюджетных расходов

3.1 Индекс бюджетных расходов (ИБР) показывает, насколько больше (меньше) необходимо затратить бюджетных средств (в расчете на душу населения) в данном регионе по сравнению со средним по Российской Федерации уровнем для предоставления одного и того же объема бюджетных услуг. 

ИБР для i-го субъекта Российской Федерации рассчитывается по формуле:

ИБРi = (Ri / Ni) : (RРФ / NРФ) (4),  где

Ri   – суммарные бюджетные расходы субъекта Российской Федерации в 2000 г. по учтенному кругу отраслей (направлений, расходных статей);

Ni  – численность населения субъекта Российской Федерации;

RРФ   – суммарные бюджетные расходы субъектов Российской Федерации в 2000 г. по учтенному кругу отраслей (направлений, расходных статей);

NРФ  – численность населения Российской Федерации;

  3.2. Суммарные бюджетные расходы субъектов Российской Федерации в 2000 г. рассчитывались как сумма нормативных расходов по следующим отраслям: жилищно-коммунальное хозяйство, начальное и среднее образование, дошкольное образование, здравоохранение, социальное обеспечение, культура и искусство, общественный транспорт, правоохранительная деятельность, управление, а также дополнительных видов расходов в соответствии с п.3.9 настоящей Методики. 

3.3 При расчете нормативных расходов на жилищно-коммунальное хозяйство использовались федеральные стандарты предельной стоимости предоставляемых жилищно-коммунальных услуг на 1 кв. м. общей площади жилья по экономическим районам Российской Федерации на 1999 г., утвержденные Постановлением Правительства Российской Федерации от 24 февраля 1999 г. № 205. Данные стандарты корректировались на долю населения субъекта Федерации, проживающего в районах Крайнего Севера (арктических районах) и приравненных к ним местностям.

 Нормативные расходы субъектов Российской Федерации на жилищно-коммунальное хозяйство на 2000 г. рассчитывались по формуле:

RiЖКХ = 12 *v* (1-f) * СiЖКУ * siнорм * Ni  (5), где

CiЖКУ 
– скорректированный федеральный стандарт предельной стоимости предоставления жилищно-коммунальных услуг в субъекте Российской Федерации (в расчете на месяц);

v  
– 
коэффициент роста цен в 2000 г. по сравнению с 1999 г. (в расчетах принят на уровне 1,18);

f 
– установленный на 2000 г. норматив оплаты населением жилищно-коммунальных услуг (0,7);
siнорм
– норматив обеспеченности жилой площадью на 1 чел. (18 кв.м);

Ni 
– численность населения субъекта Российской Федерации.

3.4 Расчет нормативных расходов консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации по другим социально значимым отраслям (направлениям) проводится по единой методологии.


Базовая формула расчетов нормативных расходов для i-го субъекта Российской Федерации имеет следующий вид:

Ri.норм = kiкорр * rРФ * qi.* Pi   (6), где

kiкорр 
– корректирующий коэффициент стоимости предоставления условной единицы бюджетных услуг;
rРФ 
– норматив финансирования данного вида услуг в расчете на одного потребителя в среднем по субъектам Российской Федерации;

qi 
– поправочный коэффициент;
Pi 
– число потребителей данного вида бюджетных услуг в субъекте Российской Федерации.

3.5. Корректирующий коэффициент стоимости предоставления условной единицы бюджетных услуг (kiкорр) рассчитывается для каждого субъекта Российской Федерации по формуле:

kiкорр = 0,5*kiЗП  + 0,3* kiЦ *kiТД + 0,2* kiКУ *kiТД * kiКл (7), где

kiЗП 
– коэффициент заработной платы;
kiЦ
– коэффициент уровня потребительских цен;

kiТД 
– коэффициент транспортной доступности;

kiКУ
– коэффициент стоимости коммунальных услуг;
kiКл 
– коэффициент климатических условий.
Коэффициент заработной платы рассчитывается по формуле:

kiЗП = kiрай. + kiсев * niсев  (8), где

kiрай 
– установленный федеральными нормативно-правовыми актами районный коэффициент к заработной плате работников непроизводственных отраслей, взвешенный по численности населения, проживающего в районах с действующими районными коэффициентами;

kiсев
– надбавка к заработной плате по районам Крайнего Севера и приравненным к ним местностям, иным районам с установленными федеральным законодательством надбавками данного субъекта Российской Федерации (от 30 до 100%);

niсев 
– 
удельный вес населения субъекта Российской Федерации, проживающего в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, а также районах с установленными надбавками.

Коэффициент уровня цен определяется по формуле: 

kiЦ  = Mi /Mрф,   где
Mi 
– стоимость набора 25 основных продуктов питания в данном субъекте Федерации (руб. на 1 человека в месяц);
Mрф  
– стоимость набора 25 основных продуктов питания в среднем по Российской Федерации (руб. на 1 человека в месяц). 

В расчетах использовалось среднее арифметическое значение коэффициента уровня цен в октябре 1998 г., январе, апреле и июле 1999 г.

Минимальное значение коэффициента уровня цен принималось равным 0,9.

Коэффициент транспортной доступности рассчитывается по формуле:

kiТД = kiС *(1 + niотд)  (9), где

kiС 
– коэффициент сезонности завоза товаров (2 -  для субъектов Федерации, не имеющих прямого выхода на магистральную авто- и железнодорожную сеть страны, 1 - для остальных субъектов Федерации);
niотд 
– максимальное значение одного из двух показателей: а) удельного веса населения субъекта Федерации, проживающего в районах с ограниченными сроками завоза товаров (навигации) и б) удельного веса населения, проживающего в районах (населенных пунктах) с высотой более 2 000 м над уровнем моря.

Коэффициент стоимости коммунальных услуг рассчитывается по формуле:

kiКУ
= CiЖКУ / CРФЖКУ
, где

CiЖКУ 
– федеральный стандарт предельной стоимости предоставления жилищно-коммунальных услуг в расчете на 1 кв.м. жилой площади в данном субъекте  Российской Федерации; 

CРФЖКУ – федеральный стандарт предельной стоимости предоставления жилищно-коммунальных услуг в расчете на 1 кв.м. жилой площади в среднем по субъектам  Российской Федерации. 

Коэффициент климатических условий определяется по формуле:

kiКл  = Hi /Hрф,   где             
Hi 
– продолжительность отопительного сезона (дней) в данном субъекте Федерации;
Hрф  
– продолжительность отопительного сезона (дней) в среднем по Российской Федерации. 

3.6 Средние по субъектам Российской Федерации нормативы финансирования социально значимых услуг устанавливались так, чтобы суммарные нормативные расходы по данной отрасли (статье, направлению) субъектов Российской Федерации, рассчитанные по формуле (6), составляли прогнозируемую на 2000 г. долю расходов на соответствующую отрасль (статью, направление) в процентах к ВВП (в расчетах принят в объеме 5 350 млрд.руб.) с учетом корректирующих и поправочных коэффициентов.

3.7 В качестве поправочных коэффициентов используются:

· для начального и общего среднего (школьного) образования - поправочный коэффициент на средний размер школ: 

qs =  Sрф / Si,   где

Si – среднее число учащихся на 1 общеобразовательную школу в данном субъекте Федерации (чел.);

Sрф – среднее число учащихся на 1 общеобразовательную школу по Российской Федерации (чел.).

Минимальное значение поправочного коэффициент на размер школ принималось равным 1, максимальное – 1,5;

· для здравоохранения – поправочный коэффициент на возрастную структуру населения: 

qн = Fi / Fрф,   где

Fi – суммарный удельный вес населения в возрасте до 18 лет и пенсионеров в общей численности населения данного субъекта Российской Федерации (%.);

Fрф – суммарный удельный вес населения в возрасте до 18 лет и пенсионеров в общей численности населения в целом по Российской Федерации (%).

Минимальное значение поправочного коэффициент на возрастную структуру населения принималось равным 1.

3.8. При оценке нормативных расходов на начальное и среднее образование субъектов Федерации, финансирующих учреждения начального и среднего специального профессионального образования, в расчеты включается среднегодовое число учащихся данных учреждений по отчету за 1998 г. с применением повышающего коэффициента к региональному нормативу расходов на одного учащегося общеобразовательных школ 1,9.   

3.9. Дополнительно в состав бюджетных расходов для расчета ИБР  включались расходы в 2000 г. на реализацию федеральных законов "О государственных пособиях гражданам, имеющим детей", "О ветеранах", "О социальной защите инвалидов в Российской Федерации", а также расходы на содержание переданных в муниципальную собственность жилья и объектов социально-культурной сферы, не обеспеченных источниками финансирования, расходы на содержание финансовых органов и новой сети учреждений социальной защиты населения и работников органов социальной защиты населения  по пересчету пенсий и социальных пособий, дотации к тарифам на электроэнергию (по плану на 1999 г.).

3.10 Расходы на выплату пособиям гражданам, имеющим детей, определялись по формуле:

D = 12 * 58,44 * kiЗП *Ch, где

12*58,44  
– базовый размер пособия на одного ребенка в расчете на год (руб.);

kiЗП 

– коэффициент заработной платы в данном субъекте Российской Федерации;
Ch 

– число детей в возрасте до 18 лет в данном субъекте Российской Федерации. 

3.11. Расходы на реализацию закона "О ветеранах" определялись по формуле:

V = VR * (kiкорр * Pi)/ ((kiкорр * Pi), где

VR – общий по Российский Федерации объем расходов на реализацию закона "О ветеранах" из бюджетов субъектов Российской Федерации (на 2000 г. определен в размере 16 135 млн.руб.)

kiкорр 
– корректирующий коэффициент стоимости предоставления условной единицы бюджетных услуг для данного региона;

Pi
–  численность пенсионеров в данном регионе;
((kiкорр * Pi) – сумма соответствующего произведения по субъектам Российской Федерации.
3.12 Результаты расчетов индекса бюджетных расходов субъектов Российской Федерации на 2000 г. приведены в таблице 4.

4. Расчет трансфертов субъектам Российской Федерации из ФФПР 

4.1. Приведенные к сопоставимым условиям среднедушевые валовые налоговые ресурсы (ВНР)  субъектов Российской Федерации рассчитываются по формуле:

ВНРпрi = ВНР'душ.i / ИБРi
, где

ВНР'душ.i – среднедушевые ВНР субъекта Российской Федерации, рассчитанные в соответствии с разделом 2 настоящей Методики;

ИБРi  – индекс бюджетный расходов для данного субъекта Российской Федерации, рассчитанный в соответствии с разделом 3 настоящей Методики.

4.2  Первая часть трансферта рассчитывается по формуле: 

T(1)i = y*FFPR*(ВНРi/((ВНРi (10),

где

FFPR 
– общий объем ФФПР на 2000 г. (без компенсационных выплат);

y 

– доля первой части ФФПР в его общем объеме (в расчетах принята 0,8);
(ВНРi  
– объем средств, недостающий данному субъекту Российской Федерации для повышения его приведенных среднедушевых ВНР до среднего по субъектам Российской Федерации уровня (при условии, что (ВНРi>0)

((ВНРi   
– суммарный объем средств, недостающий  субъектам Российской Федерации для повышения приведенных среднедушевых ВНР до среднего по субъектам Российской Федерации уровня.

(ВНРi   рассчитывается по формуле:

(ВНРi = (ВНРo - ВНРпрi)* ИБРi * Ni, (11),

где  

ВНРo 
– средний уровень приведенных среднедушевых ВНР по субъектам Российской Федерации;
ВНРпрi
– приведенные среднедушевые ВНР  данного субъекта Российской Федерации;

ИБРi  

– индекс бюджетных расходов для данного субъекта Российской Федерации; 

Ni 

– численность населения данного субъекта Российской Федерации.

4.3.  Вторая часть трансферта рассчитывается по формуле: 

T(2)i  = (ВНРx - ВНР(1)прi) * ИБРi * Ni   (12),

где 

T(2)i 

– расчетный объем второй части трансферта данному субъекту Российской Федерации (при условии, что T(2)i > 0);
ВНРх 

– уровень приведенных среднедушевых ВНР (2 813,06 руб.), до которого может быть проведено повышение среднедушевых ВНР при заданном объеме второй части ФФПР;  

ВНР(1)прi  – приведенные ВНР данного субъекта Российской Федерации после получения первой части трансферта;
ИБРi  

– индекс бюджетных расходов для данного субъекта Российской Федерации;

Ni 

– численность населения данного субъекта Российской Федерации.
4.4. Итоговый трансферт субъекту Российской Федерации из  ФФПР определяется по формуле:

Тi = Ti(1) + Ti(2), где

 Ti(1) – первая часть трансферта для данного региона;
Ti(2) – вторая часть трансферта для данного региона.
4.5. Размер компенсационных выплат субъектам Российской Федерации, получившим право на расчетный трансферт в объеме менее расчетной суммы финансовой помощи на 1999 г. с учетом инфляционной составляющей (1,18), рассчитывается по формуле:

K = 1,18 * F99 - Тi (13), где

F99 – плановый объем финансовой помощи субъектам Российской Федерации на 1999 г.;

 Тi – расчетный трансферт на 2000 г.

Для Чеченской республики (Ичкерии) размер компенсационных выплат установлен в размере 179 542 тыс.рублей исходя из нераспределенного объема  компенсационных выплат субъектам Российской Федерации. 

4.6. Объем трансфертов ФФПР определяется суммированием расчетного трансферта и компенсационных выплат. По решению рабочей группы по совершенствованию межбюджетных отношений данная величина для всех субъектов Российской Федерации (кроме Республики Дагестан и Чеченской республики) сокращается на 2% с передачей указанных средств на увеличение размера трансферта Республики Дагестан.

4.7.  Размер целевого трансферта на выплату пособий гражданам, имеющих детей, общим объемом 2 700 000 тыс. рублей распределен между субъектами Российской Федерации, получившим право на трансферт (за исключением Чеченской республики), пропорционально расходам на выплату указанных пособий, учтенных при расчете трансфертов на 2000 г. в соответствии с пунктом 3.10 настоящей методики. Для Чеченской республики целевой трансферт на выплату пособий гражданам, имеющим детей, установлен на основе прямого счета в объеме 58 015 тыс.руб.
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� См.: Ahmad E., Craig J., Mihajek D. "Implementing and Managing Grants – Institutional and Informational Requirements" // Reforming China's Public Finances, ed. by E. Ahmad, Gao Qiang and Vito Tanzi, Washington: IMF, 1995, pp.55-80


� В расчетах использовались данные за 1997 год. Все стоимостные показатели принимались в расчете на душу населения.


� Однако, как уже говорилось выше, построение модели на основе множественной регрессии требует устранения возможной мультиколлинеарности объясняющих переменных.


� Подобный показатель рассчитывается Министерством финансов в целях составления проекта федерального бюджета на очередной год. Ранее доходы бюджетов базового года в условиях планируемого года использовались как один из основных показателей в методике распределения средств ФФПР


� Согласно прежнему способу корректировки, некоторые регионы могли существенно выиграть или проиграть по сравнению с первоначальным расчетом трансферта. В то же время, для регионов, значения ВНР у которых ненамного отличались от тех, кто выходил за установленные границы отклонений, но все же не соответствовали указанному критерию, никаких изменений не происходило, что можно интерпретировать как своего рода дискриминацию.


� Нелепость отдельного финансирования северного завоза можно пояснить на следующем примере: наверняка никому не покажется целесообразным оказывать федеральную финансовую поддержку таким северным регионам с ограниченными сроками завоза, как Ханты-Мансийский или Ямало-Ненецкий автономный округа.


� Строго говоря, отдельной строкой эта часть трансферта была выделена скорее по инерции и вследствие представления о том, что финансирование северного завоза необходимо осуществлять с учетом сезонности такого рода завоза, а не согласно общему порядку перечисления трансферта из ФФПР. По нашему мнению, проблема сезонного распределения федеральной поддержки северного завоза является одной из задач управления бюджетом на региональном уровне. 


� Среди этих причин следует назвать прежде всего включение в состав трансферта целевой помощи на выплату "детских" пособий, поддержки северного завоза, компенсаций тарифов на электроэнергию регионам Дальнего Востока. Из-за политической важности подобных выплат их размер традиционно утверждается в абсолютной сумме.


� - по доле автономных округов в валовом региональном продукте (ВРП) соответствующих субъектов Российской Федерации на основе оценок Минэкономики России. 


� - по доле г.Сочи и ЗАТО в численности населения соответствующих субъектов Российской Федерации (при наличии данных - по доле в ВРП учтенных отраслей). 


� - отношение суммарных налоговых доходов субъектов РФ по отчету за 1998 г. в условиях 2000 г. к базовому значению суммарных ВНР за 1997 г. 


� - отношение суммарного объема налоговых доходов субъектов Российской Федерации по прогнозу консолидированного бюджета Российской Федерации на 2000 г. после рассмотрения на согласительной комиссии (541 662 млн.руб.) к  суммарному объему ВНР с учетом ограничений в 1998 г. (303 031 млн.руб.).  
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