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РАЗДЕЛ 2. Политика экономического роста - ключевые 
проблемы и предложения.
2.1. Федеральный бюджет – 2003: либеральная политика экономического роста

Либеральная политика экономического роста должна быть востребована в условиях современной российской экономики. 

Предпосылки успешного применения такой политики налицо:

· удачная конъюнктура мировых рынков позволила экспортным секторам российской экономики выйти на уровень рентабельности, вдвое превышающий средний по национальной экономике и аккумулировать свободные инвестиционные ресурсы;

· рост сельскохозяйственного производства в период 2000 – 2002 гг. гарантирует продовольственную безопасность страны и ведет к превращению сельского хозяйства в экспортно-ориентированный сектор российской экономики;

· стабильно растущие доходы населения в отношении к ВВП, сопряженные с ростом доли сбережений в доходах домохозяйств, ведут к росту спроса на надежные инвестиционные инструменты фондового рынка;

· способность государства исполнять свои долговые обязательства, не прибегая к массированным заимствованиям на внутреннем рынке, создает возможность для направления накопленного инвестиционного потенциала в реальный сектор экономики.

Задача политики экономического роста – создать механизм реализации накопленного инвестиционного потенциала в отраслях обрабатывающей промышленности российской экономики. 

Основы либеральной политики экономического роста заключаются в реализации следующего комплекса мер:

1. Промышленная политика

Промышленная политика государства должна основываться на селективной и точечной имплантации современных форм организации производства в широкий круг отраслей российской экономики. ЯБЛОКО предлагает Правительству РФ использовать механизм концессионных договоров как способ эффективного управления государственной собственностью и форму публичного, конкурсного и открытого предоставления гарантий бизнесу властью. 

В ближайшей перспективе государству следует провести полную ревизию собственного инвестиционного потенциала: государственные капитальные расходы консолидированного бюджета и экономически обоснованные поступления в бюджет от государственных унитарных предприятий и акционерных обществ с государственным участием должны служить реализации ясных приоритетов государственной промышленной политики, соотносится с запланированными экономическими нормативами развития государственного сектора экономики. 

Ключевой элемент промышленной политики в 2003 году – реформа естественных монополий, от глубины и последовательности которой зависят и реформа ЖКХ, и производственные программы практически всех отраслей российской экономики.

ЯБЛОКО предлагает правовой и экономический механизм осуществления аудита естественных монополий, регулирования тарифов на товары, реализуемые естественными монополиями, а также развития инфраструктуры рынка инвестиционных инструментов.

2. Бюджетная политика

Целевым параметром бюджетной политики экономического роста должна служить обоснованная оптимальная доля государственных расходов в отношении к ВВП. Технические способы реализации такой политики – предложенные ЯБЛОКОМ меры по повышению прозрачности и открытости федерального бюджета, а также повышение эффективности расходных процедур федерального бюджета через совершение конкурентных механизмов распределения средств. 

3. Налоговая политика

Налоговое стимулирование экономического роста должно реализовать существенное, справедливое и социально-терпимое снижение налогового бремени на производителей. Снижение налогового бремени должно сопровождаться созданием механизмов, которые бы позволяли быстро и в достаточных размерах компенсировать выпадающие доходы в целях поддержания социального обеспечения граждан в условиях ухудшения экономической конъюнктуры. ЯБЛОКО считает, что резервы такой политики заключаются в снижении ставки единого социального налога в период 2003 – 2005 гг. и реализации налогового режима, который бы позволил направить рентные доходы  недропользователей на цели социальной политики. 

4. Социальная политика

Ключевые проблемы социальной политики – неэффективная занятость и безработица, депопуляция российского населения и отсутствие механизма гарантированного доступа граждан страны к дорогостоящим видам медицинской помощи – могут быть решены Правительством РФ уже в ближайшей перспективе.

ЯБЛОКО предлагает правовой механизм стимулирования занятости в сфере малого предпринимательства через реализацию концепции семейного предпринимательства, комплекс государственных мер экономического характера для стимулирования роста народонаселения страны и гарантирования экономических и социальных прав многодетных  семей, а также механизм финансирования лекарственной и хирургической помощи детям до 14 лет, страдающим сердечно-сосудистыми и онкологическими заболеваниями.

2.2. РЕФОРМИРОВАНИЕ БЮДЖЕТНОЙ ПОЛИТИКИ

2.2.1. МАКРОЭКОНОМИЧЕСКИЙ АНАЛИЗ ГОСУДАРСТВЕННЫХ РАСХОДОВ В РОССИИ 

«ЯБЛОКО» считает, что нельзя подходить к размеру госрасходов с идеологических позиций, что сокращение (или увеличение) госрасходов хорошо само по себе. Гораздо более важными являются изменения структуры государственных расходов и институциональные преобразования. Отрицательной корреляции между темпами экономического роста и ростом непроцентных расходов не обнаружено – корреляция положительная и составляет +0,5. По нашим расчетам, мультипликатор госрасходов равен 0,02. То есть механическое увеличение госрасходов для стимулирования экономического роста оказывается относительно неэффективным. Доли статей функциональной классификации расходов в ВВП подвержены сильным и неоправданным колебаниям. До 2/3 расходов федерального бюджета не представлено в экономической классификации. В результате расчетов «ЯБЛОКОМ» все расходы представлены в экономической классификации. РФ имеет относительно низкую долю расходов на социальное обеспечение, образование, здравоохранение и высокую – по общественным услугам (госуправление, правоохранительная деятельность и т.д.), оборону, прочим расходам (обслуживанию госдолга).

2.2.1.1.  Определение оптимальной доли государственных расходов в ВВП

В экономической теории анализ размера государственного сектора, как правило, базируется на учете следующих эффектов и гипотез:

1. Если в экономике наблюдается неравновесие, то увеличение госрасходов ведет к расширению совокупного спроса и, следовательно, производства (стандартная кейнсианская теория). В экономике, полностью находящейся в равновесии, экономический рост зависит только от уровня технологии и политика госрасходов не может на него повлиять. Она может оказывать влияние только до достижения точки равновесия (неоклассическая теория). В состоянии равновесия госрасходы могут оказывать влияние на рост – механизм мультипликатора-акселератора и сверхмультипликатора Хикса (нео- и посткейнсианские теории). Ромер и Лукас показали, что не только на пути к равновесию, но и в состоянии равновесия темпы роста являются эндогенными (на них можно влиять), в частности за счет фискальной политики (новая классическая теория – (Barro, 1990 and Glomm and Ravikumar, 1994). Соответственно следует выделять разные типы госрасходов (инвестиции и потребление), по-разному влияющие на экономический рост, и на экономический рост воздействует не размер государсвтенных расходов, а их структура.
2. Общий вид связи между размером госрасходов в ВВП и темпом экономического роста оказывается скорее нелинейным - так, в модели Барро госрасходы оказывают влияние на экономический рост, однако параллельно свое влияние оказывают искажающие налоги. В результате – если доля госрасходов в ВВП низка (приблизительно менее – 1/3), то их расширение имеет позитивный эффект, а если велика (например, выше 2/3), то – негативный. 

В результате, при эмпирическом анализе госрасходов, исследователи приходят к противоречивым выводам – есть отдельные работы, доказывающие (для всех стран) отрицательную связь между размером госрасходов и экономическим ростом, есть также работы, выявляющие положительную связь. В работах же, которые пытались обобщить результаты (Easterly and Rebelo (1993), Levine and Renelt (1992) показали, что «общие» регрессионные уравнения не совсем правильны, что на самом деле связь является либо незначимой (нельзя сделать вывод о положительной или отрицательной связи), либо результаты неустойчивы (то есть неточно специфицированы уравнения). Поэтому для каждой страны связь своя, индивидуальная, зависящая только от конкретных текущих условий, сделать общий вывод о роли госсектора невозможно.

3. Методы финансирования дефицита госбюджета (повышение налогов или займы) не влияют на экономический рост, поэтому необходимо учитывать только объем и структуру госрасходов (теорема эквивалентности Рикардо-Барро).

4. Размер государства растет с ростом национального дохода (эластичность спроса на услуги государства по доходу больше единицы - Закон Вагнера). Но этот закон справедлив скорее для развивающихся стран, чем для развитых, так как чем выше уровень развития, тем ниже в госрасходах доля расходов, имеющих позитивный эффект на экономический рост, – образование, инфраструктура, НИОКР. Так, до 80% расходов в странах ОЭСР относятся к расходам, не способствующим экономическому росту.
5. Кроме госрасходов есть другие, косвенные каналы влияния госсектора на экономику (например субсидии влияют на структуру цен, политика выравнивания доходов может ускорить рост, так социальное неравенство сдерживает экономическое развитие и т.д.). В результате значение госпотребления недооценивается. 

Выводы

1) Нельзя подходить к размеру госрасходов с идеологических позиций, что «сокращение (или расширение) госрасходов – это хорошо a priori» - необходимо строить индивидуальную для страны модель, использовать микроанализ, изучать структуру государственных расходов.

2) Точно определить оптимальный для России уровень государственных расходов невозможно, можно только сделать вывод о желательности увеличения или сокращения госрасходов в данный момент.

Рассмотрим размер госрасходов в Российской Федерации и их долю в ВВП:

Рис. 1

Доходы и расходы консолидированного бюджета в % от ВВП.
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Таблица 1. Доля расходов расширенного бюджета в ВВП в 2001 г. 

	РФ
	32,5%
	расчеты Группы экономического анализ РДП «ЯБЛОКО»

	ЕС
	49,0%
	EUROSTAT


Использовались данные предварительного исполнения бюджетов и предварительной оценки ВВП за 2001 г., а не проект бюджета и прогноз ВВП на 2002 год. При оценке доли госрасходов расширенного Правительства в ВВП следует учесть, что в проектах федерального бюджета происходит систематическое занижение прогноза ВВП. 

Так, в соответствии с проектом федерального бюджета на 2002 год можно оценить долю расходов расширенного правительства в ВВП в 38%, примерно на таком же уровне оценивалась доля расширенного правительства по прогнозу на 2001 г. Однако, в проекте бюджета на 2001 г. ВВП был установлен в 7750 млрд. руб., реальный – 9041 млрд. руб. (Госкомстат). 

Таким образом, и доля госрасходов в ВВП в 2001 г. оказывается намного ниже. Согласно нашим расчетам, по итогам 2001 г. доля расширенного правительства оценивается в 32,5% ВВП, консолидированного – 24,7%. Такая же ситуация складывается и в 2002 году.

Таблица 2.

Доля расходов федерального бюджета в ВВП

	США
	23.9

	Канада
	22.6

	Австралия
	25.2

	Япония
	25.6

	Новая Зеландия
	44.1

	Австрия
	36.6

	Бельгия
	49.1

	Дания
	40.1

	Финляндия
	30.8

	Франция
	42.6

	Германия
	29.5

	Греция
	46.3

	Исландия
	33.2


	Ирландия
	40.6

	Италия
	47.8

	Люксембург
	46.8

	Нидерланды
	51,6

	Норвегия
	45.2

	Португалия
	41.9

	Испания
	33.8

	Швеция
	42.6

	Швейцария
	41.0

	Великобритания
	37.7

	2.2.1.1.1. РФ
	15,0

	для РФ – данные за 2001 год (по предварительным данным исполнения бюджета и ВВП за 2001 год – расчет ГЭА), 

для стран ОЭСР – 1991 г. из IMF Government Financial Statistics


Как видно из рис. 1, за период 1996-2001 гг. доходы консолидированного бюджета не имели явной тенденции к росту. Заметный рост – с 24% до 30% ВВП – произошел лишь с 1998 по 2000 г. Расходы консолидированного бюджета в ВВП имели явную тенденцию к снижению. За период с 1997 г. их доля снизилась почти на 10% ВВП. Если же рассматривать исключительно непроцентные расходы консолидированного бюджета, то снижение будет еще более драматическим – на 11% ВВП с 1997 г. При этом корреляция (уровень статистической связи) темпа роста доли непроцентных расходов в ВВП с темпом экономического роста достаточно высока – +0,49.

При этом очевидно, что доля федерального бюджета в ВВП и доля расширенного бюджета в ВВП в РФ значительно ниже, чем в развитых странах.

1. Вопреки распространенному мнению, значительного увеличения доли государственных расходов не произошло – рост федерального бюджета в ВВП происходил в наибольшей степени за счет сокращения доли субфедеральных бюджетов. 

2. В России доля непроцентных расходов в ВВП стабильно и монотонно снижается в течение последних 5 лет, поэтому призывы некоторых экономистов «провести их снижение» выглядят странно. 

3. Отрицательной корреляции между темпами экономического роста и ростом непроцентных расходов не обнаружено – корреляция положительная и составляет +0,5. 

2.2.1.2.  Возможность использования государственных расходов для достижения макроэкономических целей

Группой экономического анализа РДП «ЯБЛОКО» была разработана линейная макромодель, и оценены ее параметры для России, для текущих значений инструментальных переменных сделать вывод о наиболее подходящей политике. 
При оценке этой простой макроэкономической модели Группой экономического анализа РДП «ЯБЛОКО» было получено значение мультипликатора госрасходов, равным 0,02. Это означает, что при росте государственных расходов на 1% ВВП возрастет всего на 0,02%
. То есть механическое увеличение госрасходов для стимулирования экономического роста оказывается относительно неэффективным. 

2.2.1.3.  Оптимальность набора общественных товаров (функциональная структура госрасходов)

Рассмотрим изменение функциональной структуры расходов бюджета РФ с течением времени, и сравним ее со структурой расходов развитых стран. 

Ниже в таблицах представлены доли статей функциональной классификации консолидированного бюджета в % от ВВП и их доли в структуре бюджета.

Таблица 3.

Доля доходов и расходов консолидированного бюджета в % от ВВП

	Год
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	k


	Доходы в % от ВВП
	26,03%
	28,71%
	24,10%
	26,10%
	30,00%
	28,20%
	0,801

	Расходы
	30,42%
	33,87%
	29,55%
	29,20%
	27,10%
	24,70%
	0,180

	госуправление 
	0,80%
	1,17%
	1,09%
	1,00%
	0,99%
	0,48%
	-0,127

	международную деятельность
	1,24%
	0,10%
	0,62%
	1,27%
	0,14%
	0,16%
	-0,852

	Национальную оборону
	2,98%
	3,28%
	2,28%
	2,49%
	2,62%
	1,86%
	0,565

	Правоохранительную деятельность и безопасность
	1,83%
	2,38%
	1,59%
	1,60%
	1,81%
	1,39%
	0,539

	Промышленность, энергетику и строительство
	1,81%
	2,03%
	0,92%
	0,68%
	0,77%
	1,50%
	0,518

	Сельское хозяйство
	1,17%
	1,25%
	0,85%
	0,76%
	0,74%
	0,63%
	0,657

	Транспорт
	0,79%
	0,95%
	0,67%
	0,57%
	0,52%
	0,90%
	0,286

	Социально-культурные мероприятия
	8,78%
	10,91%
	8,62%
	7,89%
	11,38%
	12,37%
	-0,494

	Обслуживание госдолга
	2,08%
	1,67%
	5,22%
	4,09%
	3,66%
	2,43%
	-0,842

	Расходы ЦБФ
	0,97%
	1,46%
	1,53%
	2,17%
	3,01%
	1,49%
	0,175

	Прочие расходы
	3,83%
	4,12%
	2,76%
	1,80%
	1,23%
	0,66%
	-0,111

	Непроцентные расходы
	28,34%
	32,20%
	24,33%
	25,11%
	23,44%
	22,27%
	0,486

	Дефицит (-), профицит (+)
	-4,39%
	-5,16%
	-5,45%
	-2,90%
	3,00%
	3,50%
	-0,700


Таблица 4. Доли статей функциональной классификации в совокупных расходах национального бюджета по странам ОЭСР и России

	
	Общественные услуги
	Оборона
	Образование 
	Здравоохранение
	Соцобеспечение, посо-бия по без-работице 
	Строительство
	Искусство, культура, 
	Топливо и энергетика
	Сельское хозяйство
	Транспорт и связь
	Другие

	США
	9.1
	20.6
	1.8
	16,0
	26.5
	2.7
	0,2
	0,4
	1,5
	2.5
	1.7

	Канада
	9.9
	7.4
	2.9
	5.2
	35.1
	1.3
	0,6
	0,1
	2.2
	3.8
	5.0

	Австралия
	9.6
	8.6
	7.0
	12.7
	29.7
	1.4
	1,0
	0,8
	2.4
	2.5
	1.8

	Новая Зеландия
	9.4
	3.8
	14.1
	12.3
	39.6
	0,5
	1,0
	0,1
	1.0
	2.6
	1.8

	Австрия
	7,9
	2.4
	9.5
	13,0
	44.8
	2,8
	0,7
	0,1
	2.4
	5.2
	0,4

	Финляндия
	7,8
	4.3
	13.9
	3.2
	44.8
	2.2
	1,5
	0,4
	7.2
	5.3
	3.8

	Германия
	3,9
	8.3
	0.6
	18.1
	48.5
	1,4
	0,1
	0,1
	0,7
	4,0
	2.4

	Исландия
	8.6
	0,0
	12,2
	23.1
	21,0
	1,0
	2,8
	0,8
	9.3
	6,2
	2.6

	Ирландия
	8.1
	3.3
	12.2
	13.0
	26.7
	2.4
	0,4
	0,7
	3.6
	3.5
	2.5

	Люксембург
	11.3
	2.4
	1,0
	2.1
	48.3
	11,6
	11,4
	0,1
	2.0
	11.8
	2.6

	Нидерланды
	8.9
	4.6
	10.8
	13.9
	36.9
	4,0
	0,4
	0,2
	0,7
	3.4
	1.5

	Норвегия
	6.8
	8,0
	9.4
	10.3
	38.0
	1.3
	1,2
	1.0
	5.5
	6.3
	3.4

	Португалия
	8.3
	5.3
	12,0
	8.0
	27.2
	0,8
	0,8
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0

	Испания
	6.5
	4.4
	5.3
	6.9
	38.5
	0,5
	0,6
	0,4
	1.0
	41,8
	3.0

	Швеция
	6.8
	5.5
	9.3
	0.8
	50.7
	5,5
	0,7
	0,1
	1.6
	2.7
	0,0

	Швейцария
	4.8
	10.3
	3.1
	13.1
	49.9
	0,6
	0,3
	0,2
	4.3
	7.1
	0,7

	РФ   (без транс-

ферта Пенс.фонду)
	13,3
	15,9
	4,1
	1,6
	22,1 
	2,1
	1,0
	0,4
	1,4
	3,9
	15,1


2.2.1.4. Выводы

1. Доли статей функциональной классификации расходов в ВВП подвержены сильным и неоправданным колебаниям.

2. Наименее эффективны с точки зрения воздействия на рост расходы на госуправление, международную деятельность, обслуживание госдолга, прочие расходы, расходы на социально-культурные мероприятия. Наибольшая корреляция между темпами роста ВВП наблюдается у расходов на сельское хозяйство, оборону. правоохранительную деятельность и промышленность. 

3. РФ имеет относительно низкую долю расходов на социальное обеспечение, образование, здравоохранение и высокую – по общественным услугам (госуправление, правоохранительная деятельность и т.д.), оборону, прочим расходам (обслуживанию госдолга).

2.2.1.5. Определение экономической эффективности структуры госрасходов (экономическая классификация)

Рассмотрим наиболее общую макроэкономическую классификацию госрасходов, и дадим рекомендации для каждой из компонент:

1) Заработная плата

2) Госзакупки товаров и услуг

3) Субсидии и другие текущие трансферты

4) Трансферты другим уровням бюджетной системы

5) Капитальные расходы

6) Проценты по госдолгу

К сожалению, только очень небольшая часть расходов (1/3) федерального бюджета (с учетом всех трансфертов и процентных расходов, без них – около 2/3) дана в экономической классификации. Это сильно затрудняет анализ. В данном исследовании мы предприняли попытку представить все расходы федерального бюджета в соответствии с экономической классификацией. 

Таблица 6.

Структура бюджета РФ по типу расходов (экономическая классификация) – оценка ГЭА РДП «ЯБЛОКО» на основе проекта бюджета на 2002 г. в первом чтении

	Тип расходов
	Млн. руб.
	Доля в расходах
	% ВВП

	Зарплата
	324069
	16,6%
	2,86

	Госзакупки
	223104
	11,5%
	1,97

	субсидии. субвенции и текущие трансферты
	465909
	23,9%
	4,11

	капитальные расходы
	74266
	3,8%
	0,66

	финансовая помощь бюджетам других уровней
	274468
	14,1%
	2,42

	обслуживание долга
	294739
	15,1%
	2,60

	ВСЕГО
	
	100,0%
	14,63

	Кроме того, трансферт в ПФР
	281230
	14,4%
	2,57


Таблица 7.

Доля расходов субнациональных бюджетов в % от совокупных расходов консолидированного бюджета.

	
	Италия
	Канада
	Франция
	ФРГ
	Япония
	Англия
	США

	Расходы на текущее потребление госсектора
	46,8
	73,1
	30,6
	70,1
	47,6
	33,3
	55,5

	Капитальные расходы
	11,5
	8,3
	11,0
	12,2
	30,6
	3,7
	8,2

	Всего расходов
	58,1
	81,4
	41,6
	82,3
	78,2
	37,0
	64,0


Таблица 8.

Распределение расходов национального бюджета по разделам экономической классификации

	
	Текущие расходы
	Закупки товаров и услуг
	З/п
	Процентные платежи
	Субсидии, текущие трансферты
	Трансферты бюджетам других уровней
	Трансферты за границу
	Капитальные расходы
	Выданные кредиты минус платежи

	США
	96.3
	32,9
	10.5
	15.1
	54.5
	9.9
	1.2
	4.6
	0.1

	Канада
	96.1
	30,0
	9.7
	21.1
	57.2
	17.4
	1.6
	3.5
	0.2

	Австралия
	95.6
	24.3
	
	6.1
	65.2
	24.1
	1.1
	6.4
	-1.6

	Япония
	85.5
	13.6
	
	16.9
	52.9
	45.4
	0.2
	17,0
	2.3

	Новая Зеландия
	103.6
	75,0
	11.2
	14.7
	45.8
	
	
	5.7
	-6.6

	Австрия
	89.2
	38,7
	9.7
	9.5
	55.5
	6.9
	0.6
	10.4
	2.7

	Бельгия
	94.5
	22,8
	14,0
	19.7
	56.4
	6,0
	0.7
	7,0
	0.5

	Дания
	96.2
	27,8
	11.7
	14.7
	61.8
	33.7
	4.9
	4.8
	0.6

	Финляндия
	90.2
	29,5
	7.2
	3.0
	66.8
	20.9
	1.7
	8.2
	4.3

	Франция
	94.5
	33,7
	16.1
	5.6
	64.1
	6.7
	4.2
	7.2
	0.4

	Германия
	94.4
	57,6
	6.3
	4.9
	56.5
	4.4
	3.5
	5.6
	1.0

	Греция
	92.2
	42,1
	20.7
	19.7
	41.1
	
	0.1
	13.5
	

	Исландия
	86.4
	68,2
	26.3
	9.6
	26.6
	1.2
	0.3
	17.4
	1.7

	Ирландия
	93.6
	23,8
	13.2
	19.5
	55.6
	16.3
	2.1
	8.9
	-0.3

	Италия
	91.3
	18,7
	11.6
	22.1
	53.3
	
	
	9.6
	1.1

	Люксембург
	69.6
	27,5
	19.2
	1.5
	65,0
	6.7
	3.0
	16.5
	0.9

	Нидерланды
	95.7
	20,0
	8.4
	8.9
	72.6
	24.4
	3.0
	5.2
	0.2

	Норвегия
	93.6
	27,3
	7.7
	6.1
	70.3
	17.4
	2.4
	6.1
	3.1

	Португалия
	94.7
	41,7
	25.5
	19.7
	41.6
	4.1
	2.0
	13.8
	-2.7

	Испания
	69.5
	26,5
	15.7
	8.7
	59.5
	16.1
	0.1
	14.5
	1.3

	Швеция
	98.7
	23,2
	5.6
	9.2
	75,0
	14.4
	2.2
	3.9
	-1.2

	Швейцария
	92,0
	48,2
	6.2
	2.1
	61.6
	7.7
	1.6
	6.7
	2.2

	Великобритания
	96.2
	49,8
	13,0
	7.2
	57.6
	22.1
	3.1
	10.9
	-3.6

	РФ
	94,7
	11,5
	16,6
	15,1
	23,9
	14,1
	0,1
	3,8
	-0,4

	Данные для развитых стран относятся к началу 1990-х годов и взяты из 

IMF Government financial statistics


2.2.1.6. Выводы

1. Из табл. 7 видно, что РФ имеет низкую по сравнению со странами ОЭСР долю трансфертов населению, капитальных расходов и закупок товаров и услуг. При этом, относительно высоки расходы на заработную плату в госсекторе, проценты по долгу.

2. Хотя размер трансфертов бюджетам другим уровней соответствует мировой практике, следует учесть, что сбалансированность федерального бюджета в новых условиях в значительной степени была обеспечена за счет бюджетов регионов, доходы которых в новых условиях сократились по сравнению с 1998 г. на 7% ВВП. И доля субнациональных (региональных и местных бюджетов) в РФ мировой практике не соответствует. Это означает потенциальную неустойчивость бюджетной системы.

2.2.1.7. Предложения по разделам экономической классификации. 

2.2.1.8. Зарплата госслужащим 

Доля зарплаты в государственных расходах в РФ по сравнению с развитыми странами завышена. Необходимо:

1. Сократить число занятых в госсекторе- размер госсектора в сравнении с другими странами остается крупным.

2. Оптимизировать расходы на государственное управление, что может быть достигнуто в результате реформирования и совершенствования правового обеспечения государственной службы.
3. Повысить контроль и увязать бюджетные реформы с кадровыми изменениями – использовав систему отчетов, увязку зарплаты с достижениями, ввести систему оценки качества, создать специальную структуру по работе с персоналом для всех министерств и ведомств.

2.2.1.9. Госзакупки товаров и услуг 

Доля государственных закупок товаров и услуг в расходах федерального бюджета в РФ занижена по сравнению с развитыми странами. Необходимо:

1. Расширить сферу закупок за счет услуг сложного содержания со значительным научным компонентом (юридические, аудит, консалтинговые услуги различного профиля). 

2. Развивать контрактные отношения внутри госсектора (одни учреждения обращаются к услугам других, рассчитывая сэкономить на расходах или выиграть на качестве).

3. Создать федеральную интернет-сеть по госзакупкам, обеспечить к ней свободный доступ региональных структур.

4. Устранить избыточные ограничения, применяющиеся ко многим государственным торгам (включая ограничения в отношении иностранных участников; на региональном и местном уровнях - ограничения в отношении участников, расположенных вне региона); изъяны законодательства, в частности подзаконных актов и инструкций.
2.2.1.10. Трансферты бюджетам других уровней 

Необходимо:

1) Увеличить долю региональных и местных бюджетов, так как государства с более высокой долей субнациональных бюджетов имеют меньшую долю госрасходов в ВВП, что означает большую эффективность госсектора (Масгрейв 1991), налогово-бюджетная децентрализация способствует повышению темпов роста, повышению эффективности госсектора и демократизации (Шах 1994). 
2) Закрепить на постоянной основе доли федеральных налогов. за регионами и МСУ (разделить федеральные налоги на 3 самостоятельных налога). Утверждать размер трансферта региону из ФФПР в фиксированной сумме в течение 3-5 лет. Так как централизация доходов при децентрализации расходов ведет к снижению расходной дисциплины, увеличивая вертикальную несбалансированность бюджетной системы. Одной из главных причин, не позволяющих достигнуть существенной экономии, является отсутствие стимулов для регионов и субъектов местного самоуправления к более полному использованию собственных доходных источников и достижению финансовой самодостаточности. Это обусловлено ежегодным пересмотром объемов финансовой поддержки и коррекцией доходных источников соответствующих бюджетов в зависимости от результатов их функционирования в предыдущем году.

3) Создать условия для реализации гипотезы Тибу (1956 – голосование ногами, приводящее к конкуренции между общинами) в России. Необходимо повысить долю собственных налогов в доходах местных бюджетов и дать возможность манипулировать госрасходами в зависимости от потребностей (волеизъявления) жителей муниципальных образований.
2.2.1.11. Субсидии и другие текущие трансферты 

Доля субсидий в расходах федерального бюджета в РФ занижена по сравнению с развитыми странами. Необходимо:

1) Сократить прямые и косвенные субсидии, дотации и другие методы поддержки государственным бюджетом отдельных отраслей экономики или секторов. Сокращение объемов прямого финансирования из федерального бюджета необходимо сменить поддержкой реального сектора через банки и специализированные агентства, а также субсидированием процентных ставок по кредитам. 
2) Не допустить такого пересмотра системы социальных льгот и выплат, который сопровождается падением числа имеющих право на их получение в общей численности населения.

Как показано в табл. 9, в ЕС 73% населения получают денежные трансферты из бюджета. Корреляция доли получающих социальные трансферты в общей численности населения с объемом ВВП на душу населения +0,50, корреляция получающих другие выплаты кроме пенсий с душевым ВВП +0,55.

Таблица 9.

Доля получающих социальные трансферты в странах ЕС от общей численности населения.

	
	Пенсии (%)
	Другие социальные выплаты (%)
	Всего получающих выплаты (%)

	Италия
	40
	18
	51

	Австрия
	34
	69
	86

	Бельгия
	28
	69
	89

	Дания
	19
	75
	85

	Франция
	25
	62
	79

	ФРГ
	29
	57
	78

	Греция
	39
	19
	50

	Ирландия
	21
	82
	90

	Люксембург
	29
	66
	86

	Нидерланды
	19
	66
	81

	Португалия
	36
	68
	89

	Испания
	34
	33
	58

	Великобритания
	28
	71
	85

	ЕС, всего
	30
	52
	73


На этом фоне явным анахронизмом выглядит прямая политика Правительства и косвенные заявления о необходимости резкого сокращения числа получателей социальных выплат (жилищные субсидии “должны” были получать 12% самых малообеспеченных и т.д.).

2.2.1.12. Государственные инвестиции

Доля государственных инвестиций в расходах федерального бюджета занижена по сравнению с развитыми странами. Необходимо:

1) Перераспределить государственные инвестиции от региональных бюджетов в пользу федерального. (На капитальные расходы расширенного бюджета в России приходится около 4% ВВП, что в принципе, соответствует параметрам развитых стран, однако если там они распределены между федеральным и субнациональными бюджетами в пропорции 3:1, то у нас это 1:4, что обуславливает их низкую отраслевую (они распылены между различными программами) и региональную эффективность (концентрируются в наиболее благополучных регионах - 10 самых богатых регионов получают почти 2/3).

2) Уменьшить в общих инвестиционных расходах долю дорожных расходов (она выросла в них с 13% до 40%); и увеличить долю на капремонт (сократилась с 17% до 8%.). Ускоренным темпом завершать незавершенное строительство, в случае “коррупционности” незавершенки – отказываться от проектов.

3) Кардинально пересмотреть ФАИП, в которой средства распыляются на тысячи мелких проектов, а отдельные программы иногда получают "дублирующее" финансирование. Средства следует сконцентрировать на 2-5 приоритетных направлениях, консолидировать ряд программ и каналов финансирования. Поставить приоритетной задачей поддержку объектов инфраструктуры стратегического национального значения, что способствовало бы экономической стабильности, инновациям, прорывам в технологической сфере и экологической безопасности.

4) Развивать систему софинансирования инвестиций частным сектором, федеральным и региональными бюджетами. Разработать казначейские процедуры перечисления средств для софинансируемых инвестиционных проектов, что потребует внесения поправок в Бюджетный кодекс.

5) Централизовать стратегию инвестиций, создать единую систему учета, контроля и  мониторинга (на базе Минфина и Минэкономразвития) – в перспективе единого генерального подрядчика. Составить подробный перечень всех инвестиционных проектов в разрезе крупных инвестиционных программ, затрат на единицу получаемой инвестиционной продукции, по различным видам инвестиционных расходов, показателям результатов реализации, выполнении контрольных показателей, критериям включения проектов в бюджет, графикам потоков платежей.

6)  Сейчас около 13% инвестиций имеет коммерческий характер, то есть от них можно отказаться (передать в частный сектор). Следует также отказаться от проектов, которые не могут быть полностью профинансированы.

2.2.1.13. Сравнение позиции Правительства и «ЯБЛОКА» по госрасходам

	Позиция
	Наши предложения
	Правительство РФ


	Доля госрасходов в ВВП
	В первую очередь необходимо изменение структуры госраходов, а не их объема. В долгосрочной перспективе возможно увеличение доли госрасходов в ВВП.
	Подлежат сокращению в кратко- и среднесрочной перспективе – до 20-22% ВВП.

	Влияние госрасходов на экономи-ческий рост 
	Влияние роста непроцентных расходов на замедление экономического роста не обнаружено. Доля непроцентных расходов в ВВП в РФ ниже, чем в подавляющем большинстве развитых стран.
	Увеличение доля непроцентных расходов замедляет экономический рост

	Управление совокупным спросом с помощью госрасходов
	Необходимо точно рассчитать мультипликатор госрасходов.
	Отвергается полностью

	Распреде-ление госрасходов между уровнями бюджетной системы
	Доля субнациональных бюджетов должна быть повышена до 50-60% консолидированного бюджета – среднеевропейского уровня. Это приведет и к росту эффективности госрасходов.
	Доля субнациональных бюджетов должна быть снижена с 17% до 10% ВВП (что должно составлять 30-35% консолидированного бюджета).

	Изменение функциональной структуры госрасходов
	Приоритет должен определяться потребностью в структурных реформах. Должны учитываться предпочтения избирателей по поводу производства общественных благ. Приоритеты: образование, наука, оборона, социальная сфера. 

Ввести сборы с потребителей, которые могут помочь снизить спрос на госуслуги, так как будут рыночным сигналом о стоимости этих услуг
	Приоритет должен определяться потребностью в структурных реформах. Декларируемые приоритеты – образование, наука, судебная система, оборона. В реальности также проценты по госдолгу, правоохранительная деятельность. 

	Изменение экономи-ческой структуры расходов
	Разработать прозрачную и подробную экономическую классификацию по всем расходам расширенного бюджета. Увеличить долю госзакупок и трансфертов населению, уменьшить – процентных выплат и зарплаты в госсекторе. 
	Ни в программе Грефа, ни в среднесрочной программе правительства тема экономической клас-сификации не затронута. Реально обеспечивается экономическая классифи-кация лишь 1/3 рас-ходов федерального бюджета.

	Зарплата 
	1) Сокращение числа занятых в госсекторе.

2) Приватизация ГУПов или их преобразование в АО со 100% участием государства.

3) Оптимизации расходов на госуправление, реформирование и совершенствование госслужбы – использование системы отчетов, увязка зарплаты с достижениями.
	


	Госзакупки
	1) Расширить сферу закупок за счет услуг сложного содержания. 

2) Развивать контрактные отношения внутри госсектора.

3) Создать интернет-сеть по госзакупкам.

4) Устранить ограничения по составу участников, которые применяются ко многим государственным торгам. 
	«Совершенствование системы государственных закупок, обеспечивающей реальный конкурентный режим при размещении заказов на производство товаров и услуг».

	Трансферты населению 
	Доля получающих трансферты в общей численности населения должна быть на уровне стран ЕС – 70%. 

Пенсионная реформа для уменьшения чрезмерной нагрузки бюджет.
	замещение неэффективных бюджетных субсидий адресными социальными расходами

перераспределение социальных расходов в пользу самых уязвимых групп населения. 

Субсидиарное государство – необходимо помогать лишь самым малообеспеченным (12%).

	Капитальные расходы – гос-инвестиции
	1) Перераспределить государственные инвестиции от региональных бюджетов в пользу федерального.

2) Уменьшить в общих инвестиционных расходах долю дорожных расходов и увеличить долю на капремонт 

3) Концентрировать средства ФАИП на 2-5 приоритетных направлениях – в частности поддержке объектов инфраструктуры национального значения

4) Развивать систему софинансирования инвестиций частным сектором, феде-ральным и региональными бюджетами.

5) Создать единую систему учета, контроля и  мониторинга инвестиционных проектов

6) Отказаться от инвестиций коммерческого характера (около 13% госинвестиций). 
7) Отказаться от проектов, которые не могут быть полностью профинансированы.
	сокращение до минимума или ликвидация низкоэффективных и неэффективных государственных расходов.


2.2.2. ПОВЫШЕНИЕ ЭФФЕКТИВНОСТИ ПРОЦЕДУР ПРИ РАСХОДОВАНИИ БЮДЖЕТНЫХ СРЕДСТВ

Для повышения эффективности бюджетных расходов «ЯБЛОКО» предлагает широко использовать метод «издержки-выгоды» (СВА), постепенно перевести большую часть бюджетных расходов с программно-целевого метода на метод СВА. Все заявки на увеличение бюджетного финансирования должны проходить оценку по методу СВА. В проект федерального бюджета на очередной год включать анализ относительного увеличения тех или иных расходов бюджета. Указывать в проекте федерального бюджета конкретные цели, выраженные в натуральных показателях. Невыполнение целей бюджета, заложенных в законе о бюджете, должно являться основанием для отклонения Государственной Думой отчета об исполнении бюджета. Усилить внутренний аудит расходов, обеспечив его независимость. Обеспечить единое управление персоналом, создав Главное управление государственной службы РФ – единый орган, определяющий общую политику по госслужбе, объем и уровень должностей, устанавливающий их число для каждого министерства, определяющий структуру зарплаты и "сетку", осуществляющий единый набор кадров, распределяя их потом по министерствам. В проекте бюджета представлять полный перечень государственных должностей, число госслужащих, размер зарплаты. 

2.2.2.1. Использование метода анализа «издержки-выгоды» для экономии расходования бюджетных средств.

В развитых странах метод «планирование-програмирование-бюджетирование» (PPBS) повышал издержки на принятие решений, при этом отсутствовала возможность изменить процесс принятия решений. Эффективность оказываемых государством услуг оказывалось невозможным определить.

В результате более популярным становится метод «издержки-выгоды» (CBA) – по аналогии с инвестиционным расчетом частных фирм. Сфера применения метода расширяется, и охватывает не только госинвестиции, но и расходы на образование, здравоохранение и т.д. В ФРГ использование СВА предписано Финансовой конституцией для мероприятий, имеющих большое значение (§7).

В России, к сожалению, до сих пор анализ "издержки - выгоды" не получил должного распространения, он не используется даже при отборе проектов для федеральной программы государственных капитальных расходов (в развитых странах при отборе инвестиционных проектов он использовался уже давно, еще до того, как он начал широко использоваться и для большинства других видов расходов, всё более вытесняя метод «планирование-программирование-бюджетирование». Отсутствие анализа СВА в значительной мере чревато риском снижения эффективности использования средств, которые могут быть инвестированы в целях экономического развития. 

Анализ СВА представляет собой инструмент, которые позволяет принимать решения применительно к конкретным проектам, делая правильный выбор между различными направлениями использования ресурсов путем выявления и оценки издержек и выгод таким образом, чтобы это позволяло оценить их последствия с точки зрения реализации целей развития страны. Конечно, еще раз подчеркнем, что проще всего анализ СВА применить к традиционным отраслям инфраструктуры, таким как водоснабжение, энергетика и транспорт. Однако этот метод может в настоящее время беспрепятственно применяться к проектам в области здравоохранения и образования. Значение этого инструмента состоит в том, что он обеспечивает объективную и разумную методику отбора проектов. С учетом существующего политического и бюрократического давления такая привязка инвестиционных решений к объективным критериям является весьма ценной.

СВА подразумевает сравнение «с и без» (проекта) – сопоставление развития, которого следует ожидать вследствие осуществления проекта и при его отсутствии. 

В таблице 1. представлены возможные выгоды и издержки при строительстве дороги.

Таблица 1.

статьи метода СВА при строительстве дороги

	Выгоды
	издержки

	1) Сокращение транспортных издержек бизнеса и домохозяйств

2) снижение частоты несчастных случаев (в сокращении расходов на здравоохранение и потерь в рабочих часах)

3) упрощение доступа и сокращение потерь времени (в рабочих часах)

4) снижение издержек от пробок (в рабочих часах и сокращении транспортных издержек фирм)

5) влияние на качество жизни 

6) рабочие места (сокращение пособий по безработице при увеличении занятости при строительстве и обслуживании дороги)
	1) планирование, сбор информации

2) строительство

3) содержание, уход и ремонт

4) разрушение экологического ландшафта (в расходах на восстановление ландшафта)


Анализ СВА позволяет оценить издержки и выгоды проекта и привести их к общему знаменателю. Если выгоды превышают издержки (оба этих показателя должны быть выражены в дисконтированном виде), то тогда проект является приемлемым; если это не так, проект следует отклонить. Выгоды определяются по отношению к их последствиям с точки зрения реализации фундаментальных целей, в то время как издержки определяются по отношению к соответствующим альтернативным издержкам, которые представляют собой сумму выгод, не полученных из-за того, что данные ресурсы не были использованы наилучшим альтернативным способом. Таким образом, анализ СВА призван помочь удостовериться в том, что никакое альтернативное использование ресурсов, которые должны быть потреблены в рамках данного проекта, не принесло бы лучших результатов с точки зрения реализации государственных задач. Таким образом, если Хt определяет выгоду от проекта в год t, С определяет издержки по состоянию на сегодня, r представляет собой ставку дисконтирования (процентную ставку), а n - число лет, в течение которых проект предположительно будет приносить выгоду, тогда, в очень упрощенном выражении, проект будет отобран, если: 

Хt/(1+r)*t - С>0 

Анализ СВА, таким образом, по форме сходен с финансовым анализом, применяемым частными фирмами. Однако в отличие от финансового анализа, анализ СВА для целей бюджета должен включать и общественные выгоды и издержки, то есть оценивается результат проекта с точки зрения реализации фундаментальных экономических и социальных целей. Эти различные концепции отражаются в виде различных статей, представляющих собой издержки и выгоды, а также отражаются в оценке таких издержек и выгод. Так, денежные выплаты на цели заработной платы по определению представляют собой финансовые издержки. Однако такие выплаты будут представлять собой экономические издержки только в той мере, в какой использование трудовых ресурсов в данном проекте предполагает упущенные возможности в иных отраслях народного хозяйства. Экономические издержки и выгоды измеряются с помощью "теневых цен", которые могут служить приближенным выражением рыночных цен в хорошо функционирующих рыночных системах. Однако в условиях несовершенного рынка (которые характерны для России) между ними обычно существует определенная разница. Ключевыми требованиями для анализа социальных издержек и выгод являются следующие: 

· определение издержек и выгод;

· оценка издержек и выгод; 

· выбор и формулирование ограничений; 

· подход к рискам и факторам неопределенности; 

· выбор процентной ставки для целей дисконтирования будущих издержек и выгод;

· выбор правил принятия решений для принятия или отклонения проектов.

Использование метода СВА – наиболее эффективный путь избежания растрат ресурсов при осуществлении государственных расходов. 

Для повышения эффективности государственных расходов мы предлагаем резко широко использовать метод СВА:

1. В сжатые сроки обучить сотрудников ключевых отраслевых министерств и центральных ведомств методам анализа СВА. Затем необходимо все в большем объеме применять требование, согласно которому все инвестиционные решения должны основываться на указанных критериях.
2. Все заявки на увеличение бюджетного финансирования должны проходить оценку по методу СВА, что включает в себя:

· Заявителю необходимо доказать, что расходы не могут быть произведены рынком, и необходимо бюджетное финансирование.

· Заявитель приводит подробную калькуляцию всех прямых и косвенных издержек и выгод (причем не только финансово-экономические показатели, но и социальные последствия) своего проекта, аналогично сделанному в табл. 5.1.

· Департамент организации аудиторской деятельности министерства финансов РФ проводит аудит представленных заявок и расчетов издержек и выгод

· В результате, отбираются те заявки, которые оказываются наиболее эффективными по соотношению издержек и выгод.

3. В проект федерального бюджета на очередной год включается анализ относительного увеличения тех или иных расходов бюджета. Так, например, если расходы федерального бюджета возрастают на 20%, а расходы на правоохранительную деятельность – на 80%, то Правительство представляет анализ альтернативного использования дополнительных ассигнований на правоохранительную деятельность в единицах других разделов. Например, сколько студентов дополнительно можно было бы принять в вузы на бюджетной основе на эти средства, на сколько сократить размер внешнего долга и т.д. 

4. Использовать метод СВА при проведении политики перераспределения доходов, оценивая предполагаемое увеличение общественного благосостояния в результате такой политики. Например, оценить сокращение на 1 п.п. подоходного налога и соответствующее сокращение расходов на социальную политику, придав разным доходным группам (квинтилям) разные весовые категории. 

5. Указывать в проекте федерального бюджета конкретные цели, выраженные в натуральных показателях. Например, принятие закона о бюджете РФ на 2003 г. повлечет строительство N км автодорог, сокращения заболеваний на N%, повышения числа студентов на 10000 жителей на N%, трудоустройство N% слушателей курсов переподготовки рабочей силы. Невыполнение целей бюджета, заложенных в законе о бюджете, должно являться основанием для отклонения Государственной Думой отчета об исполнении бюджета.

2.2.2.2.  Усиление внешнего и внутреннего аудита

Внутренний аудит играет очень важную роль. С советских времен была унаследована ситуация, когда аудит проводится специальным департаментом Минфина (в настоящий момент – Департамент государственного финансового контроля). Это означает, что аудит носит скорее характер расследования случаев нецелевого использования средств и коррупции, а не их предупреждения. Имеется также орган внешнего аудита – Счетная палата. Итогом стало смешение функций – внешний аудитор –СП – занимается контролем и расследованием злоупотреблений, а внутренний – департамент Минфина – тем же, хотя должен заниматься их предупреждением.

Системы внутренней проверки в отраслевых министерствах отсутствуют или являются неадекватными. В рамках недавней проверки, предпринятой Счетной палатой, было обнаружено, что ни государственный заказчик, ни Минэкономразвития, ни Минфин не осуществляли в течение всего 1999 г. никаких внутренних проверок программы на местах. Департамент контроля и аудита, который проводит периодическую проверку работ. Однако, такие проверки главным образом связаны с целевым использованием бюджетных средств, а не с результатами работ. Отчеты о проверках предоставляются в соответствующий департамент Минфина и в Казначейство только в том случае, если выявляются какие-либо нарушения. В случае, если объем платежей был превышен, Минфин заставляет соответствующего государственного заказчика возместить перерасходованные средства Казначейству. В случае серьезных нарушений может быть также возбуждено уголовное дело. Однако, в случае незначительных нарушений не предусмотрено никаких административных санкций, а также системного механизма обратной связи для совершенствования будущих процедур.

Задачи внутреннего аудита должны входить: 

· обеспечение безопасности активов, 

· сохранности записей,

· обеспечение операционной эффективности, 

· мониторинг соблюдения директив и предписаний вышестоящих органов. 

Неэффективность реализации и неадекватность систем контроля качества наглядно проявляются в задержках в завершении проектов и в превышении проектных затрат. В результате средства из бюджета нередко выделяются на основе проведенного «освоения». Объединить проверку работ в единую систему (сейчас в различных аспектах проверки работ участвуют и отраслевые министерства, и центральные министерства, и технические органы Правительства). Необходимо создать специальный департамент мониторинга инвестиций в Минэкономразвития, который отвечал бы за проведение проверки результатов работы по ведущимся проектам в режиме реального времени.

Необходимо обеспечить своевременное представление отчетности о расходах и платежах по контрактам. Предоставление средств из бюджета основывается на равных, определяемых в соответствии с промежутками времени, долях расходов, без учета меняющегося объема работы (в том числе без учета ее сезонности).

С учетом более широкого использования информационных технологий в рамках Правительства следует принять меры по обеспечению перехода к представлению в электронной форме бюджетных заявок и документов организациями, осуществляющими расходование средств.
Необходимо своевременно и в полном объеме публиковать отчеты о фактическом исполнении бюджета в соответствии с экономической и функциональной классификацией бюджетных расходов. Это потребует внесения изменений в существующую функциональную и экономическую классификацию, расширения сферы действия такой классификации и распространения ее на все капитальные расходы, а также надлежащего применения такой классификации.

Доверительный стандарт. Когда расходные приоритеты установлены, ведомства имеют мало стимулов развивать систему управления. 

Разработать специальные управленческие процедуры для важнейших статей расходов, таких как капитальные расходы и зарплата госслужащим. 

Усилить внутренний ведомственный контроль.

Кроме того, необходимо повышение потенциала Счетной палаты. В рамках Счетной палаты необходимо инициировать средне- или долгосрочную программу институционального развития, которая бы позволила разработать соответствующую методику проведения проверок, предусматривающих уделение большего внимания результатам работы. В качестве первого шага в этом направлении можно провести консультации с Международной организацией аудиторских институтов  для того, чтобы получить представление о роли и работе таких организаций в других странах - членах ОЭСР. Возможно, можно было бы заключить соглашение о партнерстве с какой-либо аудиторской организацией ОЭСР. 

Установить более строгий надзор законодательных органов за внешними проверками. В дополнение к вышеуказанному необходимо также обеспечить, чтобы отчеты, подготавливаемые аудиторской организацией, рассматривались надзорным органом, таким, как Комитет Думы по бюджету. Это бы позволило Счетной палате оказывать законодательному органу помощь в выполнении его надзорных и контрольных функций, а также дало бы Счетной палате механизм, обеспечивающий претворение в жизнь ее рекомендаций. 

Усовершенствовать внутренние проверки. Это необходимо делать в контексте охватывающей все подразделения Правительства программы по разработке и укреплению институциональных механизмов внутренних проверок. 

Разработать рекомендации и пособия по анализу эффективности проектов. Такие рекомендации и пособия были бы особенно полезны для оценки программ, осуществляемой дирекциями программ, а также департаментами внутренних проверок.
2.2.2.3. Усиление роли управления персоналом

Управление персоналом в государственном секторе России до сих пор не поставлено на должном уровне. Без осмысленной кадровой политики невозможно говорить об эффективности государственного управления. 

«ЯБЛОКО» предлагает включить в закон о федеральном бюджете список всех государственных должностей, численность федеральных государственных служащих и их оклад. Для этого необходимо ввести стандартные идентификационные номера для госслужащих. Также, должна быть создана единая база по всем госслужащим, достаточно подробная, с описанием с описанием занимаемой должности, оклада, прошлых перемещений по службе. Так, по данным МВФ, из-за отсутствия единой базы данных по государственным служащим до сих пор выплачивается двойная зарплата по некоторым позициям. 

По примеру развитых стран необходимо создать единую государственную структуру по управлению персоналом Главное управление государственной службы РФ. Этот орган должен определять общую кадровую политику для всех федеральных органов власти, вести единый реестр государственных служащих, определять число должностей, размер оклада для каждой должности, устанавливать перечень требований к каждой должности, осуществлять единый набор кадров на конкурсной основе, распределяя их потом по министерствам. 

Главное управление государственной службы должно работать в тесной координации с Министерством финансов по всем вопросам, влекущим увеличение расходов. Другими словами, введение любой новой должности должно согласовываться с Минфином, а вакантные позиции .без согласования с Минфином должны заниматься не более чем на год. 

При этом, Министерство финансов должно усилить финансовый контроль над персоналом, четко вести все счета по выплате зарплаты госслужащим, с проверками совпадений с утвержденными показателями. 

2.2.2.4.  Сравнение позиций Правительства и «ЯБЛОКА» по эффективности государственных расходов

	«ЯБЛОКО»
	Правительство

	1) Пересмотреть подход к формированию государственных расходов – с программно-целевого метода на использование метода «издержки-выгоды».

2) Указывать в бюджете конкретные цели, выраженные количественно в натуральных или денежных показателях.

3) Ввести Среднесрочное планирование для стабильности бюджетного процесса. 

4) Усилить внешний и внутренний аудит.

5) Информатизировать процесс подготовки бюджета. 

6) Своевременно и в полном объеме публиковать отчеты о фактическом исполнении бюджета в соответствии с экономической и функциональной классификацией бюджетных расходов. 
	использование программно-целевых принципов при планировании и исполнении бюджета

ориентация бюджетных расходов на достижение конечных результатов;

приоритет среднесрочного бюджетного планирования;

открытость и общедоступность информации по осуществлению расходных операций;

совершенствование структуры бюджетных обязательств, сокращение избыточных и нефинансируемых обязательств.


2.2.3. ПРЕДЛОЖЕНИЯ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЮ КОНКУРЕНТНЫХ МЕХАНИЗМОВ РАСПРЕДЕЛЕНИЯ СРЕДСТВ ФЕДЕРАЛЬНОГО БЮДЖЕТА НА 2003 ГОД
Предложения «ЯБЛОКА» по совершенствованию конкурентных механизмов распределения средств федерального бюджета на 2003 год направлены на повышение эффективности бюджетного процесса по следующим четырем основным взаимосвязанным направлениям, реализация каждого из которых предполагает решение ряда входящих в него суб-задач:

1. Повышение эффективности взаимодействия с частными предприятиями и предприятиями других форм собственности, поставляющих товары и услуги органам власти различных уровней

· Увеличение эффективности расходования бюджетных средств на проекты и программы, финансируемые из федерального бюджета

· Повышение конкурентности распределения государственных заказов, направляемых предприятиям и организациям различных форм собственности

· Стимулирование конкурентных начал в экономике в ходе реализации государственных программ и проектов, размещения государственных заказов

· Повышение качества поставляемых государству товаров и услуг, профессионального и технологического уровня предприятий и организаций, работающих по выполнению государственных заказов и подрядов; внедрение стандартов качества продукции, квалификационных требований к персоналу, используемым технологиям, методам управления, расчета себестоимости продукции и внутрифирменного учета

· Увеличение соответствия выполняемых по заказу государства работ и проектов поставленным перед эти проектам государственным задачам

· Предотвращение развития форм монополизма в ходе разработки и реализации бюджета

2. Повышение эффективности использования федеральных трансфертов, направляемых регионам, за счет развития межрегиональной конкуренции за получение федеральных средств. Межрегиональная конкуренция за привлечение инвестиций.

· Повышение прозрачности и эффективности целевого использования федеральных трансфертов бюджетам регионов и (через регионы) муниципальных образований

· Развитие конкуренции между регионами и муниципальными образованиями по линии повышения эффективности расходования выделяемых им средств федерального бюджета

· Экономия бюджетных средств

· Улучшение соотношения затрат и выгод при расходовании бюджетных средств

· Привлечение средств в местные бюджеты за счет создания более благоприятных условий для ведения бизнеса и проживания налогоплательщиков в местный бюджет по сравнению с другими административно - территориальными образованиями.

3. Повышение эффективности расходования государственных средств, выделяемых на поддержание конкуренции и предотвращение монополизации отдельных отраслей и секторов экономики

· Повышение эффективности органов антимонопольной защиты, входящих в состав исполнительной ветви власти, прежде всего, МАП

· Расширение возможностей правоприменения в области предотвращения монополизации рынков товаров и услуг и обеспечения развития на них справедливой конкуренции (за исключением случаев естественной монополии)

· Пополнение государственного бюджета за счет возбуждения и выигрывания государственными органами судебных исков против монополистов, оставление значительной части выигранной исковой суммы в распоряжении выигравшего дело в суде государственного органа и ее использование на его развитие и премирование сотрудников, непосредственно причастных к выигрыванию дела

· Проведение разъяснительной работы и формирование мотивационных механизмов для защиты своих интересов, ущемленных в ходе монополистической практики частных предприятий и государственных органов, широкими слоями населения, общественными организациями, предприятиями различных форм собственности, органами власти различных уровней

4. Учет последствий реструктуризации естественных монополий для доходной и расходной части федерального и местных бюджетов

· Учет прямых последствий

· Учет косвенных последствий

По первому из названных направлений представляется необходимым дать следующие пояснения.

Составление и исполнение бюджетов всех уровней может как содействовать, так и препятствовать реализации приоритетов антимонопольной политики, иначе говоря, бюджетный процесс способен как создавать монополии, так и, напортив, содействовать развитию конкуренции. В ходе размещения заказов как федеральных, так и местных органов власти государство имеет возможность формировать рынок соответствующих товаров и услуг и воздействовать на стратегическое поведение на нем поставщиков, включая их технологическую, сбытовую, инвестиционную политику, выбор и построение отношений с субподрядчиками и т.д.

Это касается, прежде всего, механизмов и процедур исполнения бюджета. Исполнение заложенных в бюджет программ, расходование целевых и несвязанных средств создает своеобразный рынок государственных заказов и подрядов, предполагает передачу части государственных средств в руки частных подрядчиков и исполнителей работ интересах государственных органов различных уровней. В зависимости от процедур размещения государственных средств этот рынок может быть как монополизирован, так и представлять собой поле для развития справедливой конкуренции.

С точки зрения возможностей формирования конкурентных начал на товарных рынках при размещении государственных заказов наиболее важным представляется, во-первых, совершенствование правил размещения государственных заказов и торговли на рынках, где государство закупает необходимые ему товары и услуги.

Прежде всего, необходимо повысить прозрачность и усовершенствовать процедуры тендеров, через которые размещаются государственные заказы органами власти федерального, регионального и местного уровня. Указ Президента РФ и размещении государственных заказов через коммерческие конкурсы и торги (тендеры) распространяется преимущественно на размещение заказов органами власти федерального уровня. 

Однако и на федеральном уровне отсутствует должный контроль за справедливым проведением тендеров. На практике решение конкурсных комиссий в подавляющем случае является окончательным и не оспаривается. Это создает условия для необъективного решения конкурсных комиссий относительно исходов тендеров. Для предотвращения дальнейшего развития этой негативной тенденции «ЯБЛОКО» предлагает внести поправки в действующее законодательство, обеспечивающие наличие внешних стимулов для конкурсных комиссий в целом и их отдельных членов к максимально объективному принятию решений об исходе тендеров. Эти поправки, в частности, должны включать:

· Публикацию и доведение до широкой общественности результатов голосования конкурсных комиссий с поименным указанием подачи голосов конкретными членами комиссий

· Право конкурентов победителя тендера по коммерческому конкурсу и других заинтересованных сторон
 на оспаривание результатов решения конкурсной комиссии в суде

· В случае, если конкурентам или другим заинтересованным сторонам удастся доказать в суде неправомерность решения конкурсной комиссии, те ее члены, которые голосовали за неправомерное решение, должны нести правовую ответственность в индивидуальном порядке. 

На региональном же и местном уровне проводимые тендеры носят скорее формальный характер, и выбор победителя на них, как правило, заранее предопределен властями еще до проведения тендера. Для пресечения такого положения вещей при использовании перечисляемых регионам и далее муниципалитетам средств федерального бюджета «ЯБЛОКО» предлагает прекращать такое перечисление в случае, если органами антимонопольной защиты общества федерального уровня (в настоящее время МАП и другие заинтересованные ведомства) будут выявлены случаи профанирования коммерческих конкурсов по использованию федеральных средств на региональном и местном уровне. Подробнее вопросы конкуренции при использовании федеральных трансфертов регионам и далее муниципалитетам будут рассмотрены в разделе 2.

Во-вторых, еще одним направлением, по которому государство может достичь экономии бюджетных средств при размещении своих заказов, является стимулирование биржевой торговли нормальными гомогенными товарами и услугами, которые государство закупает наряду с частными предприятиями и организациями, населением. Будучи крупным покупателем, а, следовательно, игроком на таких товарных биржах, государство может не только добиться наиболее выгодных для себя условий закупки необходимых ему товаров и услуг, но и способствовать общему снижению цен и развитию конкуренции между поставщиками товаров и услуг на такие биржи.

Помимо этого, в качестве меры по поддержанию справедливой конкуренции государственные органы должны и далее сокращать преференции, предоставляемые отдельным предприятиям и организациям различных форм собственности в виде налоговых льгот, государственных гарантий, прямого финансирования и т.д.

По поводу второго из названных выше направлений развития конкурентных начал в бюджетном процессе представляется целесообразным дать следующие комментарии.

К вопросу о конкуренции между подрядчиками на выполнение государственных заказов тесно примыкает и проблема эффективности использования федеральных трансфертов местными властями. Этот процесс особенно важен в контексте вопроса о бюджетной самостоятельности региональных и местных уровней власти. В западной практике объем выделяемых федеральными властями средств по запросу региональных властей и объем трансфертов, выделяемых региональными властями органам власти муниципального уровня на программы местного развития от зависит эффективности использования органами власти нижестоящего уровня средств, получаемых от органов власти вышестоящего уровня. (Разумеется, речь в данном случае не идет о государственных средствах, направляемых целевой росписью на пенсии, пособия инвалидов, многодетным семьям и т.д., объем которых определяется расчетным способом в зависимости от числа бенефициариев данного вида трансфертов в регионе.) Одновременно по этой линии может развиваться и своего рода региональная монополизация бюджетных трансфертов в том случае, когда их выделение зависит не от эффективности использования бюджетных средств органами власти регионального уровня, а от  лоббистских усилий регионалов на федеральном уровне и муниципалов на региональном (по данному вопросу см. подробнее раздел «Межбюджетные отношения»).

Помимо этого, бюджетный процесс непосредственно связан с конкуренцией между регионами за привлечение инвестиций, размещение на своей территории новых частных предприятий, создание условий для расселения граждан – потенциальных крупных налогоплательщиков в местный бюджет.

Важным стимулирующим фактором социально-экономического развития административно - территориальных единиц местного уровня может стать возможность влияния этих единиц на уровень взимаемых ими налогов. Это позволяет им воздействовать на динамику своих доходов в будущем. Для привлечения инвесторов именно на территорию своего региона, а не соседнего, органы власти регионального уровня идут на снижение или даже отмену некоторых местных налогов в расчете компенсировать потери на ставке налога увеличением валового притока налоговых поступлений, обусловленного активизацией предпринимательства и связанным с ним хозяйственным ростом на территории региона.

В большей степени, чем это имеет место сейчас, администрация должна оказывать воздействие на налоги, связанные с предпринимательской деятельностью. Повышение доходов местного бюджета может быть получено не только от повышения ставки, но и при ее снижении вследствие расширения налоговой базы. Малые города и сельские районы могут существенно повысить свои налоговые поступления посредством снижения  налоговых ставок и привлечения за счет этого факторов производства из регионов с высокими ставками налогов или из больших городов.

Помимо этого, многие мелкие города и районы могут попытаться улучшить свою транспортную инфраструктуру или систему образования, а также культурную жизнь, чтобы привлечь большее число зажиточных граждан, поскольку это оказывает прямое воздействие на налоговые поступления муниципалитета. Люди, проживающие в зажиточных административно – территориальных образованиях, могут непосредственно почувствовать и увидеть, как повышается их уровень жизни, и на что тратятся их деньги. 

Исходя из этого партия «ЯБЛОКО» предлагает внести в действующее законодательство изменения, позволяющие административно-территориальным образованиям регионального и муниципального уровня вести между собой конкуренцию по линии привлечения на свою территорию большего числа коммерческих организаций и зажиточных граждан. Эти образования должны получить достаточные налоговые полномочия, чтобы в конечном итоге увеличить за счет этого свои валовые налоговые поступления посредством сокращения ставки налога на предпринимательскую деятельность и налогов, взимаемых с зажиточных граждан в пользу местных органов власти. Косвенным эффектом такой конкуренции станет экономия средств федерального бюджета, направляемых на дотации регионам и через регионы – муниципалитетам.

Реализация третьего из названных выше направлений предполагает, прежде всего, существенную реорганизацию органов антимонопольной защиты общества, прежде всего, МАП.

Основная идея организации антимонопольного контроля в стране должна состоять в его многосубъектности, независимости от конкретного органа государственной власти, который может строить свою политику под давлением групповых интересов, в том числе – интересов монополистов (Правительство РФ, региональные органы власти, президентские структуры и т.д.). Многосубъектность механизма антимонопольного контроля должна быть закреплена законодательно. Концентрация функций антимонопольного контроля исключительно в МАП создала бы монополию по борьбе с монополиями, которая неизбежно станет объектом воздействия групповых интересов, реализуемых через Правительство. При попадании антимонопольного супер-ведомства в «плохие руки», превращении его в объект доминирования и/или столкновения групповых интересов оно превратится в свою противоположность, с точки зрения проводимой им политики.

В качестве основной причины слабости нынешнего МАП как органа антимонопольной защиты общества представляется его ущербная роль в составе Правительства РФ. Правительство в значительной мере подвержено влиянию занимающих монопольное положение предприятий, прежде всего – естественных монополий. Этим, на наш взгляд, объясняется постепенное лишение МАП функций по реальному контролю и пресечению монополистических проявлений. 

Вместе с тем, было бы ошибочно оставлять МАП (пусть даже в реформированном виде) единственным субъектом антимонопольного контроля. В этом смысле целесообразно заимствовать американский опыт, где этим вопросом занимаются два государственных ведомства – Федеральная торговая комиссия и Антитрестовский отдел министерства юстиции страны. Последний выполняет функции «общенациональной юридической конторы», способствуя истцам по антимонопольным делам передавать и решать соответствующие дела в суде, представляя профессиональную поддержку адвокатов и т.д., а также инициируя судебные дела и административные разбирательства по поводу случаев монополизации по с собственной инициативе, подготавливая информационные документы для хозяйствующих субъектов по особенностям стратегического поведения компаний, которые будут оспорены Антитрестовским отделом в судебном порядке при невозможности нахождения компромиссного административного решения.

В работе МАП и других антимонопольных органов особую роль должен занимать вопрос об адаптации антимонопольного контроля к изменениям в структуре как конкурентных рынков, так и рынков, находящихся в состоянии естественной монополии. С введением новых технологий и форм реализации товаров и услуг может возникнуть возможность доступа конкурентов на ранее монополизированные рынки и, наоборот, новые входные барьеры на рынках, доступ на которые не представлял ранее затруднений. К этой проблеме примыкает также и вопрос о реструктуризации естественных монополий, выделения из них конкурентной составляющей и сохранения тех ее мощностей, характер которых предопределяет состояние данного рынка как естественной монополии (например, трубопроводов, ЛЭП и т.д.), т.е. рынка, на котором фактор экономии на масштабах производства продолжает действовать постоянно с увеличением объема производства. МАП и другие антимонопольные органы должны отслеживать такие структурные изменения и реагировать на них посредством изменения правил регулирования товарных рынков и поведения производителей на них через законодательные инициативы. Необходимость кодификации законодательных положений, связанных с изменением структуры товарных рынков, также предопределяется континентальным характером права в РФ. Если в условиях англосаксонского права для пресечения монополистических проявления используется судебный прецедент, то в РФ потребуется отдельный закон для пресечения каждой новой формы монополистических проявлений, не подпадающих под уже действующие законы, или отдельный закон, связанный с реструктуризацией естественных монополий.

Относительно четвертого из выделенных направлений – бюджетных последствий реструктуризации естественных монополий, необходимо дать следующие комментарии.

Прямые последствия определяются возможными изменениями в выручке и прибыли естественных монополий и ранее причисляемых к естественным монополиями предприятий, которые после реструктуризации естественных монополий могут работать в условиях конкурентного рынка. На сегодняшний день реструктуризация естественных монополий затрагивает, прежде всего, электроэнергетику. При правильном проведении ее реструктуризации в состоянии естественной монополии останется передача электроэнергии и системы управления ею на федеральном и зональном рынках электроэнергии. Рынок же генерации, за исключением закрытых энергосистем и зональных рынков с ограниченным количеством генерирующих предприятий, не дающим возможности конкурентного ценообразования на рынке, должен в целом стать конкурентным.

В области передачи электроэнергии следует ожидать некоторого роста тарифов, связанного в необходимостью финансирования возмещения устаревших основных средств, и как следствие – увеличения выручки, прибыли и получаемых с них налоговых поступлений в бюджеты федерального и регионального уровней. На рынке же генерации при переходе его на конкурентное ценообразование следует ожидать даже некоторого снижения цен на электроэнергию и сокращения объема ее поставок за счет выбытия из энергооборота нерентабельных электростанций, преимущественно тепловых. Соответственно, снизится выручка, прибыль и взимаемые с них налоги с генерирующих предприятий.

Таким образом, при правильном проведении реструктуризации РАО ЕС, а вслед за ней и других естественных монополий прямой эффект этой меры для бюджета окажется в целом нейтральным. Соответственно, нейтральным окажется и косвенный эффект, поскольку стоимость электроэнергии для потребителя окажется в целом неизменной.

При ошибочной реструктуризации электроэнергетики и других естественных монополий, влекущей за собой рост тарифов, прямой эффект будет обусловлен увеличением выручки и прибыли, а значит – и взимаемых с них налогов. То есть, бюджетные поступления возрастут. Однако, косвенный эффект для бюджета будет крайне негативным, поскольку повышение тарифов на электроэнергию значительно снизит прибыль и выручку ряда крупных отраслей, в настоящее время обеспечивающих значительную часть налоговых поступлений. Более того, косвенный эффект скажется и на расходной части бюджета: увеличение тарифов на электроэнергию потребует дополнительных дотаций в региональные бюджеты; ряд ранее рентабельных предприятий обанкротится и пойдет на увольнение своих сотрудников, которым понадобятся пособия по безработице; возрастут затраты государства на находящиеся в его собственности предприятия и объекты, потребляющие в значительных количествах электроэнергию и т.д. В целом снизится национальная конкурентоспособность и замедлится экономический рост со всеми вытекающими из этого бюджетными последствиями.

2.2.4. РЕФОРМА МЕЖБЮЖДЕТНЫХ ОТНОШЕНИЙ

«ЯБЛОКО» предлагает новую модель межбюджетных отношений, ориентированной на реализацию модели федерализма, создающего рынок. Существующая в России модель не способствует и не побуждает субнациональные органы власти к расширению налоговой базы. Федерализм создающий рынок, призван поставить субнациональные власти в такие условия, при которых они были бы заинтересованы в расширении налоговой базы и ускорении промышленного роста. 

Мы предлагаем:

1. Четко распределить расходные полномочия между всеми уровнями бюджетной системы, до минимума сократив сферу совместной компетенции, обеспечив равенство уровней нормативно-правового регулирования, финансирования и предоставления.

2. Ввести единую систему (классификацию) налогов и сборов, при которой каждый налог (за исключением НДС) разбивается на налоги трех уровней: федеральный, региональный и местный.

3. Каждый уровень бюджетной системы наделить полномочиями по самостоятельному установлению своего налога и определению его ставки в пределах законодательно закрепленного максимума для каждого уровня. Например, налог на прибыль, относящийся в настоящий момент к федеральным регулирующим налогам будет трансформирован в три самостоятельных налога следующим образом:

· федеральный налог на прибыль;

· региональный налог на прибыль;

· местный налог на прибыль.

4. Ограничить действие нормы БК РФ о централизации доходов бюджетов нижестоящего уровня, установив исключительный перечень централизованных мероприятий, на финансирование которых могут направляться централизуемые доходы, а также виды и доли налоговых доходов, которые могут быть централизованы.

5. Ввести механизм горизонтального выравнивания с помощью разделения 2,5% НДС между регионами пропорционально доле их населения в численности населения РФ в целом, и 2,5% НДС – между муниципальными образованьями пропорционально доле их населения в численности населения РФ в целом. Это необходимо сделать уже в 2004 году, чтобы частично (на 50%) компенсировать потери региональных и местных бюджетов от отмены налога с продаж.

6. Абсолютные суммы фонда ФФПР закреплять на между регионами, получающими трансферты ФФПР, на трехлетний период (с поправкой на дефлятор ВВП).

7. Определить, что 50% финансовой помощи бюджетам других уровней из федерального бюджета осуществляется на основе софинансирования – ФРР и ФССР должны в сумме быть равны ФФПР (вследствие реализации п. 6, а также пп. 3, 5, 7, потребность регионов в трансфертах ФФПР резко уменьшится).     

8. Принять рамочным федеральным законом объективную методику выравнивания уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований, обеспечивающую единые принципы выравнивания потенциала местных бюджетов во всех субъектах РФ.

Ввести механизм выравнивания бюджетной обеспеченности территориальных отделений в субъектах РФ социальных внебюджетных фондов, аналогично методике ФФПР.

2.2.4.1.  Основы федерализма, создающего и поддерживающего рынок

Нормативная экономическая теория выделяет следующие принципы функционирования межбюджетных отношений: 

1. Принцип субсидиарности, означающий закрепление расходов за как можно более низким уровнем правительства в целях наиболее адекватного и оптимального их предоставления.

2. Принцип централизации функций, учитывающий экономию на масштабах предоставления услуг, и исключающий дублирование в предоставлении услуг общественного сектора разными уровнями власти и разными правительствами одного уровня.

3. Принцип связанности, согласно которому право принимать решения должно принадлежать группе, отвечающей за финансовую сторону вопроса. 

Именно в поиске баланса между двумя первыми принципами и находится оптимальная модель разделения расходных полномочий. Принцип субсидиарности также означает, что ответственность за выполнение каких-либо государственных задач должна по мере возможности принадлежать какому-то одному уровню власти, чтобы разные уровни власти не выполняли одни и те же обязанности. Третий принцип больше связан с теорией общественного выбора. Этот принцип будет нарушен, например, в случае, если парламент Федерации примет решение по социальному закону, который повлечет за собой финансовую нагрузку субъектов Федерации или муниципалитетов без передачи соответствующих финансовых ресурсов и полномочий.

Рассматривая первые два принципа, необходимо отметить, что экономическая теория не нашла убедительных и точных моделей распределения функций между уровнями государственного управления (кроме очевидных решений, например, отнесения обороны на национальный уровень
). Определить оптимальное распределение можно лишь используя третий принцип – принцип связанности, исходя из предшествующего исторического развития страны. 

В анализе распределения государственных функций между уровнями бюджетной системы необходимо различать финансирование, нормативно-правовое регулирование и предоставление общественных благ
. Эти функции могут быть закреплены за разными уровнями бюджетной системы. Например, законодательные рамки и финансирование социальной помощи лучше устанавливать и осуществлять из Центра для обеспечения общегосударственных социальных стандартов; предоставление же осуществлять на местном уровне, как более приближенном к конкретным гражданам, и где наиболее адекватно можно провести проверку нуждаемости. 
Тем не менее, из принципа связанности следует, что в большинстве случаев уровни финансирования, нормативно-правового регулирования и предоставления должны совпадать.  

Программа развития бюджетного федерализма в России до 2005 г.
 впервые попыталась осуществить распределение регулирования, финансирования и предоставления всех видов расходов по уровням бюджетной системы. 

Переговорному аспекту федерализма уделяют в последнее время всё большее внимание. По мнению Д. Елеазара, директора Центра федеративных исследований Темплсткого университета, федерализм –это «тесный союз, предусматривающий распределение ресурсов между несколькими центрами, которые для достижения общих целей должны вырабатывать совместные соглашения
». Эффективность федерализма как особой формы территориальной демократии в разрешении многих проблем как больших, так и малых стран, как моно, так и многонациональных, приводит к тому, что федеративная форма государственного устройства оказывается всё более популярной. 

Весьма важной для рассмотрения специфики федеративного аспекта межбюджетных отношений является концепция национальной солидарности. Национальная солидарность – важнейший и старейший принцип любого человеческого сообщества, означающий взаимосвязанность и взаимную ответственность
. В этом качестве солидарность противостоит как безудержному индивидуализму, так и тотальному коллективизму. Солидарность предотвращает раскол общества на непримиримые и враждующие друг с другом классы, означает ответственность не только за тех, с кем связаны твои непосредственные интересы, но и за всех, кто живет в одной стране. 

Впервые принцип солидарности был сформулирован в известной энциклике папы римского Льва XIII Rerum Novarum в 1891 г.
 Однако в начале XX века этот принцип использовался только социалистами и социал-демократами. Только с середины XX века солидарность стала базовым принципом христианской демократии, причем выходит на первое место, «обгоняя» принципы общего блага, субсидиарности, права и справедливости
. А с 1967 г. солидарность стала базовым принципом Всемирного Либерального Интернационала
. Таким образом, солидарность стала общим для всех основных политических течений принципом, и потеряла политическую окраску. Во многих странах солидарность является конституционным принципом
. 

Раскол или дезинтеграция государства таким образом, связана с неудачей в реализации национальной солидарности. Если центральное правительство не способно (или не желает) осуществлять межрегиональное перераспределение и поддержание единых социальных стандартов, то в лучшем случае можно ожидать глубокого кризиса (Бельгия, Канада, Италия, Мексика); в худшем - возможен раскол (Югославия, Чехословакия, Советский Союз). 

В этих условиях многими исследователями предлагаются два отчасти пересекающихся варианта – переход к модели конкурентного бюджетного федерализма, и то, что можно коротко охарактеризовать, как установление четких правил, жестких нормативов и методик (налогов и расходных полномочий, оказания финансовой помощи). В зрелых федерациях разделение полномочий, сфер деятельности и ресурсов между Центром и регионами стабильно, предсказуемо, так как ясно очерчено в Конституции, опирается на судебную практику, многолетнюю политическую традицию, определяется четко установленными правилами игры и является, поэтому производным от существующих федеральных институтов. В России такая связь противоположна – здесь институты федерализма формируются спонтанно протекающими политическими процессами, где доминируют предпочтения элит. 

На наш взгляд, здесь происходит определенная подмена понятий. Какой бы совершенной ни была методика, в ней невозможно будет учесть все параметры. В принципе, такая методика вряд ли вообще возможна в связи с известным принципом «ограниченности мышления». К тому же, как уже было отмечено выше, не существует единого оптимального распределения расходных полномочий. Соответственно, или методика и «жесткие параметры» будут волюнтаристски установлены федеральным Центром, или они будут результатом того же самого переговорного процесса Центра и региональных элит. 

Ничего страшного в этом нет. Согласования и переговоры – неотъемлемый элемент современной демократии. Другими словами, проблема не в переговорном характере российского федерализма, а в том, что переговорный процесс носит закрытый характер. 

В США, например, прямо предусматривается связь объема финансовой поддержки с результатами деятельности администрации по мобилизации и целевому использованию бюджетных средств, по проведению активной социально-экономической политики – категориальные гранты (софинансирование отдельных видов расходов совместно со штатами) в 20 раз превышают блочные гранты («трансферты на выравнивание»
).

Это позволяет сделать следующий вывод: между переговорным и конкурентным федерализмом нет противоречий. Отчасти переговорный и конкурентный аспекты федерализма играют свою роль на разных этапах. Так, на этапе формирования собственной модели федерализма в переходной экономике более важным является переговорный аспект, а при дальнейшем функционировании модели – конкурентный.

В 1945 г. Ф. Хайек предположил, что, поскольку местные власти имеют больше информации о местных условиях и предпочтениях, чем национальное правительство, то они примут лучшее решение
.

Дж. Бреннан и Дж. Бьюкенен подчеркивают, что децентрализация является серьезным органичением для государства-Левиафана
 - мобильность экономических агентов между субнациональными органами власти в поисках "фискальной выгоды" (больше общественных благ, меньше налогов) может являеться частичной или даже абсолютным заменителем ограничений поведения государсвта, направленного на  максимизацию налоговых поступлений
.     

Р. Масгрейв отметил, что децентрализованные государства  «обходятся» меньшей долей государственных расходов в ВВП, чем централизваонные, что свидетельствует о повышении эффективности государсвтенных расходов при децентрализации
.

Р. Инман и Д. Рубинфельд, суммируя современные дебаты по бюджетному федерализму, выделяют 3 его преимущества: он позволяет распределить ресурсы более эффективно, обеспечивает политическое участие как неотъемлемый элемент демократии, защищает базовые права и свободы человека
.

Гипотеза Тибу является важнейшим доводом в пользу децентализации – по аналогии с рынком частных благ потребители-избиратели выявляют свои предпочтения по поводу общественных благ, и побуждают государство повышать эффективность их производства, переезжая из общины в общину, «разрешая» облагать себя налогами, и «покупая» общественные блага в той или иной общине –«голосуя ногами». В то же время, в отношении центрального правительства у потребителей-избирателей нет столь действенных механизмов контроля. Важнейшие условие реализации гипотезы Тибу – конкуренция местных общин (как в области налогообложения, так и производсвта тех или иных общественных благ) и высокая мобильность населения.

Однако вплоть до середины 1990-х гг. модель Тибу была лишь элегантной и интересной теоретической конструкцией. В модели Роуза-Акермана (1979 г.) с использованием местными общинами налога на собственность было доказано, что равновесие в модели не существует. В моделях Дунца (1985 г.), Гринберга и Шитовица (1988 г.), Кониши (1994 г.) существование равновесия было возможно только с использованием пропорционального подоходного налога  при запрещении налога на собственность. Наконец, модель Эппла, Филимона и Ромера (1994 г.
) возможность равновесия допускается, однако при использовании серьезных ограничений индивидуальных функций предпочтений и производственных функций. Существование равновесия в модели Тибу без необходимости внесения внешних ограничений в модель доказал Т. Нешиба
 в 1996 г., причем при инкорпорации в модель национального уровня власти и национальных общественных благ.

Наличие значительных внешних эффектов является традиционным аргументом в пользу национального уровня для производства общественного блага. Однако децентрализация и конкуренция между общинами в рамках модели Тибу также способствует интернализации внешних эффектов при инвестировании в межпоколенческие общественные блага (intergenerational public goods), такие как общественная инфраструктура, защита окружающей среды, НИОКР
. Другими словами, нынешние поколения склонны недооценивать ценность таких благ, что приводит к их недопроизводству, т.е. является ярким примером отрицательного внешнего эффекта. В результате децентрализации этот внешний эффект интернализируется. 

Важно различать фискальные и прямые внешние эффекты. Фискальные внешние эффекты затрагивают только бюджетные ограничения будущих поколений (например, увеличение задолженности). Прямые внешние эффекты затрагивают производственные и технологические возможности будущих поколений (например, невосполнимый ущерб окружающей среде). Согласно исследованию Дж. Конли и Э. Рэнджела
, полностью интернализировать фискальные внешние эффекты наиболее эффективно способно применение налогообложения земли, в то время как межрегиональная конкуренция позволяет интернализировать прямые внешние эффекты, однако в отличие от фискальных внешних эффектов, полная интернализация прямых невозможна
. Таким образом, пионерное исследование Дж. Конли и Э. Рэнджела опровергает господствовавший в теории бюджетного федерализма вплоть до последнего времени взгляд, что, во-первых, интернализировать внешние эффекты независимо от их типа способна лишь межрегиональная конкуренция, и во-вторых, она способна сделать это полностью. Важнейшие выводы и предложения указанной работы для интернализации "межпоколенческих" внешних эффектов заключаются в следующем:

1. Каждый уровень правительства должен обладать собственной налоговой базой.

2. Производство "длительных общественных благ" должно осуществляться на как можно более низком уровне власти, при интернализации всех межрегиональных внешних эффектов и учете экономии от масштаба. Это означает, что национальная инфраструктура, НИОКР, национальные леса, должны финансироваться из федерального бюджета, а именно за счет поступлений от федерального земельного налога. Местная инфраструктура должна финансироваться из местного бюджета, а именно за счет местного налога на землю. 

3. Местные межпоколенческие общественные блага, которые производят значительные прямые внешние межпоколенческие эффекты, такие как например, окончательные решения по поводу окружающей среды, должны быть децентрализованы. 

4. Межпоколенческие общественные блага, которые производят прямые внешние эффекты, а также межрегиональные внешние эффекты должны распределяться по-разному, и зависеть от действия разнонаправленных эффектов – межрегиональные стимулы, что подразумевает децентрализацию, и интернализация межрегиональных внешних эффектов, что подразумевает централизацию. Например, в случае сохранения редких видов животных межрегиональные эффекты доминируют, поэтому необходима централизация подобных решений. Региональные парки вызывают также межрегиональные внешние эффекты, однако оказывают услуги в основном жителям данного региона, поэтому более выгодна децентрализация.

Таким образом, несколько критериев В. Оатса можно свести к двум. Итак, для того, чтобы определить уровень правительства, который наиболее эффективным образом обеспечит производство данного общественного блага, необходимо: 

а) определить природу данного блага, т.е. степень его "смешанности"; 

б) определить природу вызываемых при его производстве внешних эффектов (фискальные или прямые внешние эффекты).

Таким образом, согласно теории бюджетного федерализма функции  центрального правительства можно свести к производству чистых (а не смешанных) общественных благ и коррекция прямых (но не фискальных) внешних эффектов.
Финансовое выравнивание служит решению трех задач: 

1. Компенсация внешних эффектов, возникающих в виде перелива выгод от деятельности одного административно- территориального образования в другие. 

2. Перераспределение в целях уменьшения различий в налоговом потенциале, вызванных экономической дифференциацией регионов.

3. Устранение недостатков налоговой системы
. 
В рамках новой институциональной теории перераспределение может привести к риску морального характера (moral hazard): финансово сильные регионы наказываются тем, что должны отдавать свои финансовые ресурсы по мере того, как их экономический успех увеличивает различие между ними и экономически слабыми регионами. Наоборот, экономически слабые регионы теряют право на финансовые трансферты в случае увеличения их доходной базы, и таким образом, не получают пользы от дополнительных доходов, поскольку одновременно теряют право на получение части денежных средств. Таким образом, экономически слабые регионы могут быть не заинтересованы в использовании трансфертов для улучшения экономической ситуации и увеличения доходной базы. 

Для избежания проблем «морального риска» и «безбилетника» необходима объективная оценка размеров выравнивания, то есть размеров предоставления финансовой помощи регионам. 

Концепция «федерализма, поддерживающего рыночные отношения», в отличие от классических работ, основное внимание уделяет не эффективному распределению функций в условиях статичной экономики
, а взаимосвязи межбюджетных отношений, экономического роста и реформ. 

По аналогии с новой институциональной теорией фирмы, согласно которой у менеджеров нет разумной причины следовать интересам акционеров, необходимо предположить, что чиновники скорее будут присваивать политическую ренту, чем следовать интересам избирателей. Для недопущения этого необходимо создать соответствующие институты. Для того, чтобы сохранить и поддержать рынок, правительству необходимо:

1. Поддерживать позитивные рыночные стимулы, которые вознаграждают успех. Если правительство будет забирать слишком большую часть будущего дохода, что экономическим агентам не будет стимула брать на себя риск. 

2. Придерживаться жестких бюджетных ограничений. В случае мягких бюджетных ограничений правительство будет продолжать затратные неэффективные проекты, у экономических агентов не будет стимулов избегать ошибок. 

Важное значение имеет также распределение власти между различными уровнями правительства для поддержания жестких бюджетных ограничений. Субнациональные органы власти, не имея доступа к кредитам Центрального банка, а также сталкиваясь с более жесткими условиями заимствования на финансовых рынках, чем федеральное правительство, сталкиваются, соответственно, с более жесткими бюджетными ограничениями
. Таким образом, чем выше доля субнациональных бюджетов в консолидированном, тем жестче бюджетные ограничения национального правительства в целом. 

Подчеркивая важность межрегиональной конкуренции, сформулированной Ч. Тибу, концепция федерализма, поддерживающего рынок говорит, что межрегиональная конкуренция является важным дисциплинирующим механизмом, "наказывая" субнациональные органы власти за несвойственное рынку и неоправданное вмешательство. Опять параллель с новой институциональной теорией фирмы – менеджеру, плохо выполняющему свои обязанности, грозит падение зарплаты на будущих местах работы. 

Межрегиональная конкуренция в рамках федерализма, поддерживающего рынок означает, что факторы производства перемещаются из тех административно-территориальных образований, которые проводят грабительскую политику. Конкуренция за мобильные факторы производства и доходы предотвращает избыточное налогообложение и регулирование. Конкуренция также способствует поддержанию жестких бюджетных ограничений – общины, производящие неэффективные расходы или поддерживающие неэффективные местные производства, вскоре осознают, что им труднее бороться за привлечение мобильных факторов производства. 

Федерализм, поддерживающий рынок, можно описать как комплекс конкретных и неизменных правил, в значительной степени ограничивающих полномочия федерального правительства в области налогообложения, в то время как центральные органы государственной власти наделены полномочиями по обеспечению свободной торговли и мобильности факторов производства, перемещающихся между регионами. Согласно этой теории, ограничение полномочий федерального правительства в сфере налогообложения не позволяют Центру ущемлять интересы частного сектора, в то время как конкуренция между регионами дисциплинирует субнациональные органы государственной власти, заставляя их проводить политику, способствующую предпринимательской деятельности и инвестициям. Создаваемые таким образом действенные стимулы способствуют увеличению объема инвестиций и являются важным фактором, повышающим темпы экономического роста.

Ряд зарубежных исследователей приходят к выводу, что замечательная способность китайских реформ генерировать ресурсы для многих местных органов власти «имела значительные последствия - это позволило им не только обеспечить благосостояние его жителей, часто гораздо большее, чем в близлежащих районах, противящихся рыночным реформам, но это помогло изменить мнение тех, кто скептически относился к реформам
».

По мнению О. Бланшара и А. Шлейфера
, столь существенная разница в темпах экономического роста в Китае и России объясняется во многом разным поведением местных властей в рассматриваемых странах. 

Существует две гипотезы, объясняющие негативное отношение местных властей к развитию частного сектора в России. Во-первых, местные власти оказывались под контролем владельцев рент – старых крупнейших предприятий, оставшихся с советского периода. Местные власти были вынуждены направлять трансферты на эти предприятия, и защищать их от (потенциальных) конкурентов – новых фирм. Во-вторых, это рентоориентированное поведение местных властей в результате дезорганизации управления. Многочисленные ведомства и их подразделения пытались получить ренту от частного сектора, делая неприбыльным любой бизнес, по крайней мере, легальный. 

Неформальное влияние субнациональных властей может сказываться различным образом, включая контроль над лицензированием, водоснабжением, различными видами дотаций или штрафов, обеспечение защиты от банкротства, проведение инспекций, предоставление гарантий по коммерческим ссудам и прямое участие в капитале, предоставление коммунальных услуг, бюджетные и внебюджетные фонды, лицензирование, влияние на судебную систему и региональные энергетические комиссии, условия реструктурирования и погашения задолженности и т.д. Широко применяются двусторонние соглашения с крупнейшими налогоплательщиками региона, согласно которым предприятия осуществляют прямое финансирование производства общественных благ (содержание объектов ЖКХ и социальной сферы, инвестиции в предприятия региона и даже компенсация убытков социальной сферы
). 

Федерализм может сыграть ведущую роль в развитии страны
. Сам новый термин – «федерализм, сохраняющий рынок», был введен, чтобы подчеркнуть преимущества децентрализации для роста в Китае
. В работе Е. Журавской система межбюджетных отношений, сложившаяся в России, охарактеризована как "федерализм, препятствующий рынку" (market-hampering federalism
). Причина этого – в слабых фискальных стимулах, т.е.  независимости доходов субнациональных бюджетов  от роста местной налоговой базы.

В отсутствие фискальной независимости изменения объемов местных налоговых сборов мало влияют на ту часть средств, которая остается в распоряжении местных органов власти. Напротив, прирост налоговых поступлений достается властям более высокого уровня, тогда как их уменьшение компенсируется ростом субсидий со стороны бюджета более высокого уровня. В таким условиях местным органам власти достанется больше, если они попытаются получить субсидии от властей более высоких уровней, нежели будут развивать свои собственные налоговые базы. Кроме того, у местных органов власти есть стимулы сбора средств через систему коррупции, поскольку полученными таким образом деньгами не надо делиться с властями более высоких уровней. Поэтому в отсутствие фискальной независимости у местных органов власти нет стимулов для развития своих налоговых баз.

Местные власти могут выбрать три способа получения дополнительных доходов – расширение местной налоговой базы, выбивание трансфертов из Центра, получение взяток и прочие нелегальные каналы от бизнеса. Каким из трех способов сбора средств пользуются местные политики в большой мере определяется степенью фискальной независимости местного бюджета. При этом, уровень сбора налогов зависит как от усилий налоговых органов, так и от размера налоговой базы. Местные органы власти в России сами не занимаются сбором налогов, хотя и могут влиять на работу местных органов по сбору налогов. Однако размер местной налоговой базы в большой степени зависит от действий местных органов власти.

Доля местных бюджетов в КНР в расходах расширенного правительства достигла 50% в 1993 г. против менее 1/3 в России. Анализ Е. Журавской показал, что между КНР и РФ на местном уровне нет большой разницы в расходных полномочиях и доходных источниках. Где существует большая разница – это в разделении доходов между уровнями власти. 

В Китае местные власти обязаны отчислять в бюджеты высших уровней более или менее фиксированные суммы доходов, однако после отчисления они регулируют использование оставшихся в их распоряжении средств, в основном, самостоятельно. Более того, по поводу разделения бюджетных доходов в вышестоящим уровнем власти заключаются долгосрочные соглашения, которому местные власти перечисляют абсолютную сумму или определенный процент от доходов. Нет нужды говорить, какие это создает стимулы для местных властей по наращиванию налоговой базы. Что касается внебюджетных доходов местных властей в Китае, то они ни с кем не делятся
.

В результате, предельная норма перевода средств в вышестоящий бюджет составила всего 0,16 в 1982-1992 гг. 

Контраст с ситуацией в России, где многочисленные предложения, например, по фиксированию абсолютной величины трансфертов на несколько лет были отвергнуты, и соглашения о разделении доходов часто (ежегодно) пересматриваются. Разделение доходов зависит во многом от политических факторов, а не от усилий субнациональных властей по расширению налоговой базы. 

Модель Журавской
. 

Мэр города решает следующую задачу:

max c*P+B+S,  Р+S<=Tсобств+Трег                               (3.1.1)

Мэр выбирает уровень производства общественных благ P, степень регулирования частного бизнеса В, а также часть бюджета S, направляемая на "личное" использование мэра. Мэр получает политическую выгоду c*P от предоставления общественных благ, частную выгоду от избыточного регулирования В в виде взяток предпринимателей за отказ от регулирования, причем 0<c<1, что означает, что мэр оценивает выше свою частную выгоду от взяток и воровства бюджетных денег, чем политическую выгоду от направления бюджетных средств на производство общественных благ. Бюджетное ограничение мэра заключается в том, что сумма бюджетных расходов не может превышать сумму доходов от собственных и регулирующих налогов. 

Собственные налоговые источники Тсобств – возрастающая функция от налоговой базы города, и положительно зависит от Р (общественные блага, включая такие, как обеспечение правопорядка и законности, уменьшают издержки предпринимателей) и отрицательно – от В. Сделаем предположение, что Тсобств состоят из фиксированной части W и переменной W(P,B):

Тсобств=W+W(P,B)                                                                       (3.1.2)

W(P,B)=g(P)*y(B)                                                                           (3.1.3)

Где g'>0, y'<0.

Разделяемые доходы, состоящие из регулирующих налогов, зависят от суммы собственных доходов города W, и состоят из фиксированной части T и переменной части T(W), равной a*W:

Трег=Т+T(W)                                                                                    (3.1.3)

T(W)=a*W                                                                                         (3.1.4)

Экзогенный параметр a, -1<=a<=0, представляет собой оценку слабости фискальных стимулов. Если а=-1, то фискальные стимулы абсолютно слабые, т.е. бюджетные доходы не зависят от действий мэра, т.е. от P, B и S, поскольку увеличение собственных доходов влечет аналогичное уменьшение доходов от регулирующих налогов. Если а=0, то фискальные стимулы сильные – увеличение налоговых доходов города полностью идет на увеличение собственных доходов. Параметр а близок к 0 в Китае, и к –1 – в России.

Тогда задачу оптимизации мэра можно переписать следующим образом:

max c*P+B+S,     P+S<=T+W+(1+a)*g(P)*y(B)                             (3.1.5)

Пусть P*, B*, S* - решение задачи оптимизации. Следующие предположения позволяют проиллюстрировать, как фискальные стимулы влияют на решение мэра. 

1. dB*/da <0 для всех a

2. dP*/da>0 для всех a

3. dS*/da<0, d[T+W]=-d[(1+a)g*y*]

Пп. 1 и 2 означают, что по мере роста фискальных стимулов размер регулирования и взяток уменьшается, а объем производства общественных благ возрастает. П. 3 означает, что в если сравнить два города с одинаковыми бюджетными доходами, но с разными фискальными стимулами, то в городе с более сильными стимулами мэр меньше ворует из бюджета. Но это означает, что не только объем, но и эффективность производства общественных благ выше в случае сильных фискальных стимулов.

Модель иллюстрирует, таким образом, что сильные фискальные стимулы влияют на поведение политиков по отношению к частному бизнесу и эффективности производства общественных благ. 

Используя модель, Е. Журавская тестирует гипотезу 1, согласно которой фискальные стимулы в России очень слабы, и показатель а, таким образом, близок к –1
; гипотезу 2, согласно которой скорость формирования новых предприятий положительно коррелирует с величиной фискального стимула; гипотезу 3, согласно которой усиление фискальных стимулов повышает эффективность производства общественных благ
. Величина a получилась равной  меньше -0,9. Это означает очень большое изъятие дополнительных доходов, почти абсолютное. То есть 90 коп. из каждого дополнительного рубля собственных доходов местных бюджетов изымалось региональными властями в виде уменьшения доли местных властей в регулирующих налогах или уменьшения трансферта. Соответственно- никакого стимула для местных властей расширять налоговую базу. Более того, это означает, что местное самоуправление отнюдь несамостоятельно в финансовом отношении.  

Результаты, полученные в модели также объясняют, почему среди городов России Москва и С.-Петербург резко выделяются по числу малых и вновь созданных предприятий, причем столь существенная разница отнюдь не может быть сведена к выгодам, связанным с развитием инфраструктуры. Обладая до последнего времени двойственным статусом муниципального образования и региона (субъекта Федерации), эти города имели меньше проблем с фискальными стимулами.

Модель Бланшара-Шлейфера
. 

Местные власти сталкиваются со следующим выбором: либо ограничить трансферты старым государственным или бывшим государственным фирмам и позволить новым частным фирмам развиваться, расти и входить на рынок, способствуя росту, либо осуществлять трансферты старым предприятиям, не допускать появление новых фирм, и замедлять рост. Что побуждает местные власти выбирать второй вариант? Контроль старых владельцев рент, защита их от конкуренции. Рентоориентированное поведение означает, что местные власти просто не в состоянии ограничить взятки и коррупцию местных чиновников. 

Пусть у – дополнительный выпуск в результате роста, а также дополнительные налоговые доходы центральных и местных властей в результате роста, b – частная выгода местных властей от препятствования росту, например, сумма взяток и других платежей старых фирм местным властям за ограничение конкуренции. 

Центральное правительство хочет ускорить рост, оно использует политику «кнута и пряника»:

используя дополнительное разделение доходов (пряник) от роста с местными властями в доле а, тогда если местные власти ускоряют рост, то их доходы увеличатся на а*у. 

Воздействуя на вероятность того, что местные правительства останутся у власти. Пусть рх – вероятность того, что местные правительства останутся у власти, если они препятствуют росту, и ру – если они проводят политику, ускоряющую рост. Определим р=ру/рх. Конечно, величина р зависит от того, выбираются или назначаются местные власти (в последнем случае центральное правительство может устанавливать р как оно пожелает). Воздействие на величину р в случае выборности местных правительств осуществляется путем поддержки определенных кандидатов и влияния на мнение избирателей и исход выборов. Если это влияние слабо, то р может быть меньше единицы – местное правительство с большей вероятностью останется у власти, если будет проводить сдерживающую рост политику (старые фирмы политически более организованы и влиятельны, чем их новые (потенциальные) конкуренты). 

В результате, местное правительство выберет политику, ориентированную на рост, если 

ру*а*у>рх*b, или 

р*а*у>b                                                                          (3.1.7)

Таким образом, чем больше воздействие центрального правительства на местные власти, чем больше разделение дополнительных налоговых доходов от роста, чем больше сам потенциал роста, и чем меньше доходы от препятствования роста, чем больше местные власти будут выбирать политику, ориентированную на рост. 

Очень важна величина а. Исследования для Китая устанавливают её в размере 0,8
, правда, для случая отношений между центральными и региональными бюджетами. Насчет межбюджетных отношений региональных и местных властей исследования не проводились. Тем не менее, это означает, что 80% дополнительных доходов от ускорения экономического роста достаются региональным, а не центральным властям. 

Что касается России, то величина а составила всего 0,1
 (для отношений региональных и местных бюджетов), что безусловно является весьма слабым стимулом для ориентированной на рост политики местных властей. Неудивительно, что среди 13000 российских муниципальных образований лишь 400 являются донорами
. Обычно они являются "дойными коровами" региональных властей. Более того, заведомая невыполнимость и нерациональность устанавливаемых федеральным Центром требований прямо побуждают субфедеральные власти прибегать к использованию различных форм «теневой» бюджетной политики (исполнение бюджетов в режиме выборочного секвестра, применение денежных суррогатов и зачетов, увод ресурсов во внебюджетные фонды, предоставление индивидуальных налоговых льгот
, что в рассматриваемой модели является поведением, препятствующим экономическому росту). 

Трансферты могут способствовать стимулированию экономического роста, в том числе и на субфедеральном уровне. То есть трансферты рассматриваются как финансовые перечисления, которые должны выравнивать социально-экономические условия в различных регионах, обеспечить одинаковую «чистую финансовую выгоду» для граждан (net fiscal benefits). Однако целью такого выравнивания является не только установление социальной справедливости, сколько эффективное функционирование экономики страны
.

2.2.4.2. Недостатки и проблемы межбюджетных 
отношений в РФ

Бюджетный кодекс РФ указывает, что межбюджетные отношения основываются на принципах: 

1. распределения и закрепления расходов бюджетов по определенным уровням бюджетной системы; 

2. разграничения (закрепления) на постоянной основе и распределения по временным нормативам регулирующих доходов по уровням бюджетной системы; 

3. равенства бюджетных прав субъектов РФ;

4. равенства бюджетных прав муниципальных образований;

5. выравнивания уровней минимальной бюджетной обеспеченности субъектов РФ, муниципальных образований;

6. равенства всех бюджетов во взаимоотношениях с федеральным бюджетом, равенства местных бюджетов во взаимоотношениях с бюджетами субъектов РФ
.

Таким образом, Бюджетным кодексом РФ (БК РФ) установлены принципы бюджетной системы, распределены сферы компетенции органов государственной власти и органов местного самоуправления в области регулирования бюджетных взаимоотношений, определены источники доходов и направления расходов по всем уровням бюджетной системы. Вместе с тем, не дается четкого разделения принципов межбюджетных отношений и принципов построения бюджетной системы в единстве всех ее уровней – федерального,  регионального и местного, в результате межбюджетные отношения ограничиваются сферой бюджетного регулирования и выравнивания. Кроме того, принцип единства бюджетной системы в БК РФ реализуется посредством высокой централизации доходных источников. Принцип самостоятельности каждого уровня бюджетной системы сводится к обособлению бюджетных прав без оценки реальной способности регионов и муниципалитетов к самообеспечению и развитию своего экономического потенциала. Сбалансированность бюджетов фактически ориентирована на использование механизмов бюджетного выравнивания, причем выравнивания бюджетной обеспеченности, а не налогового потенциала территорий. Поэтому приходится констатировать, что имеются принципиальные недостатки, порождающие неэффективность системы межбюджетных отношений в целом.

За исключением принципа равенства бюджетных прав, закрепленные Бюджетным кодексом принципы межбюджетных отношений менее конкретны. Так, принцип разграничения доходов и расходов между уровнями бюджетной системы означает закрепление соответствующих видов доходов (полностью или частично) и полномочий по осуществлению расходов за органами федерального, регионального и местного уровня. Таким образом, в действующей редакции этот принцип не несет никакой смысловой нагрузки. Ведь распределение расходов и доходов является скорее процессом реализации межбюджетных отношений, нежели их признаком или качественной характеристикой. В любой бюджетной системе неизбежно происходит то или иное распределение доходных источников и расходных полномочий между ее элементами, и степень демократичности этой системы определяется не самим по себе фактом распределения доходов и расходов, а тем, каким образом они распределяются. 

В Конституции РФ также к полномочиям региональной власти отнесены государственные задачи, которые явно не отнесены к компетенции Федерации
. Однако в Конституции РФ не определено, каким образом распределяются полномочия между разными уровнями власти при решении общих задач. Таким образом, при обеспечении общественными благами остается широкая область для маневра в рамках полномочий каждого уровня.. Например, если распределение налогов уже в основном сформировано, а Бюджетным кодексом предусмотрено разделение налогов на собственные и регулирующие, введен принцип паритетного распределения доходов между Центром и регионами
 (доходы субъектов РФ должны составлять половину консолидированного бюджета), то распределение расходных полномочий до сих пор не осуществлено. Намечены лишь общие контуры в «Программе развития бюджетного федерализма в РФ на период до 2005 г.
»

Также примечательно, что на уровне российской Конституции не предусматривается, для чего предназначены уплачиваемые налоги, при этом Конституция РФ требует, чтобы каждый платил налоги
. Нельзя не согласиться с мнением, что сначала государство (общество) должно определить, что и в каких размерах оно намеревается делать, а затем – кто и какой мере должен оплатить эту деятельность. Экономический смысл и функции налогообложения, важнейшей из которых является оплата производства общественных благ подменяется абсолютным правом государства взимать налоги. 

Особую взаимосвязь межбюджетных отношений и региональной политики подчеркивает выделенная в исследовании института «Восток-Запад» взаимосвязь: преемственность прямых расходов федерального бюджета РФ в регионах (коэффициент корреляции по данным за 1998 и 1999 гг. более 0,9) свидетельствует об отсутствии формального выражения принципов региональной политики применительно к расходам федерального бюджета в России
.

Между трансфертами и ВРП российских регионов в рамках линейной модели не выявлено значимой отрицательной зависимости, поэтому гипотеза о том, что федеральный центр с помощью трансферта перераспределяет доходы от богатых регионов к бедным, т.е. выравнивает ВРП, отвергается. Это объясняется методикой распределения средств ФФПР, по которой центральное правительство выравнивает с помощью данных трансфертов приведенный к сопоставимому виду налоговый потенциал, который учитывает не только развитость региона, но и его особенности, связанные с географическим положением и климатическими условиями. Остальная помощь из федерального бюджета носит в большей степени нерегулярный характер и направлена на финансирование различных федеральных программ. Поэтому значимой отрицательной зависимости от ВРП, а значит и выравнивания доходов регионов, получено не было.

Если сравнить с результатами подобных исследований, сделанных для других стран, то степень перераспределения в Российской Федерации окажется значительно ниже. Для примера, в США данный показатель равняется 14%, в Канаде 23%, во Франции 38% и в Великобритании 26%.
Таблица 2.4.1. Оценка индекса Масгрейва для 1994 – 2000 г.г.

	Индекс Масгрейва
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000

	Налоговые платежи
	0,41
	0,36
	0,37
	0,47
	1,06
	0,97
	1,06

	Федеральная помощь
	-0,42
	-0,25
	-0,30
	-0,33
	0,04
	-0,03
	-0,25


Как и при оценке регрессионных моделей при оценке прогрессивности с помощью индекса Масгрейва было получено, что совокупные налоговые поступления в начале рассматриваемого промежутка времени регрессивны. С течением времени степень прогрессивности совокупных налоговых поступлений увеличивается и, начиная с 1998 года, данный вид межбюджетных платежей приобретает прогрессивный характер. Совокупная федеральная помощь, если считать ее отрицательным налогом, в рассматриваемом смысле регрессивна на всем промежутке времени. Более того, из анализа индекса Масгрейва (отношение индекса концентрации к индексу Джини) следует, что индекс концентрации для совокупной федеральной помощи отрицателей на всем промежутке времени за исключением 1998 года. Следовательно, богатые регионы получают больше финансовой помощи, чем бедные во все года за исключением 1998 года.

Как и при оценке перераспределения, при анализе стабилизационного эффекта значимой зависимости изменения трансферта из ФФПР от изменения ВРП не было выделено. Таким образом, трансферт не оказывал стабилизирующего эффекта на ВРП на всем промежутке времени, а остальная помощь стабилизировала ВРП только в 1996 и 1997 годах. 

Экономическая эффективность финансового выравнивания региональной асимметрии снижается также вследствие значительной асимметрии внутри самих регионов. Наиболее типичная картина российского региона, сформировавшегося в результате действия различных институциональных факторов в советские и даже дореволюционные годы это наличие регионального центра, где сосредоточен основной образовательный, культурный, научный, а теперь и финансовый потенциал региона. Кроме того, в регионе существуют другие города, в основном значительно уступающие по людности региональной столице. В этих городах обычно имеется одно крупное предприятие, находящееся часто в кризисном положении
. Наконец, это сельская местность, крайне депрессивная в 1990-е гг. 

Проводя политику финансового выравнивания, Федеральный центр должен был бы в первую очередь оказать помощь сельской местности и небольшим городам, в то время как региональные центры в основном относятся к муниципалитетам-донорам. Однако вследствие недостаточной информации федеральный Центр осуществляет трансферты региональным бюджетам, «полагаясь» в дальнейшем на региональное выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований. Проводить адекватную политику выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований на уровне региона мешает отсутствие регионального самосознания, неразвитость идеи субсидиарности. Регионы в основном стягивают доходные источники на себя.

В этих условиях дотации из федерального бюджета региональному влекут рост социальных расходов последнего. Однако социальная инфраструктура, поддержка которой в результате федеральной помощи увеличивается, сконцентрирована именно в региональных центрах
. В результате, федеральная политика финансового выравнивания приводит к росту внутрирегиональной асимметрии! 
Осуществление концепции «федерализма, поддерживающего рыночные отношения», предполагает ликвидацию диспропорции между децентрализацией бюджетных ресурсов и централизацией бюджетных полномочий. 

Следует отметить, что при осуществлении различных форм финансовой поддержки практически полностью отсутствует их координация. В результате нередко из федерального бюджета по различным направлениям перечисляются средства на решение одной и той же социальной проблемы. Например, регион, собственные доходы которого признаются на федеральном уровне недостаточными для реализации государственных функций в социальной сфере, может получить трансферт из ФФПР (в котором учитываются его бюджетные потребности); финансовую поддержку по линии отраслевого финансирования (фактически на те же цели, что и средства из ФФПР); средства на финансирование региональной программы по социально-экономическому развитию данного региона (где, как правило, учитываются социальные проблемы); средства в форме государственной поддержки завоза продукции в районы Крайнего Севера или бюджетной ссуды.

Таким образом, бюджетная потребность региона по содержанию одного и того же субъекта бюджетного обслуживания, которая объективно не может быть покрыта собственными бюджетными доходами, в ряде случаев четыре и более раз компенсируется из федерального бюджета. При этом, как уже указывалось, между различными направлениями расходов федерального бюджета практически отсутствует координация. Примеры четырехкратной компенсации отдельных объектов можно привести более чем по тридцати субъектам Российской Федерации. Двукратная компенсация по отдельным объектам осуществляется практически во всех субъектах РФ, включая так называемые регионы-доноры.

Основой для разграничения полномочий между федеральным Центром и регионами являются положения Конституции РФ, определяющей сферы ведения федерального Центра, регионов, местного самоуправления и сферы совместного ведения
. Однако степень реального разделения сфер совместного ведения определяется до сих пор в основном договорным процессом, что противоречит Конституции
. Широкая сфера совместного ведения расширяет и рамки для возможных противоречий между уровнями власти при разделении компетенции
.

Проблемы: 

1. Нестабильное закрепление налоговых доходов за региональными и местными бюджетами. В соответствии с БК РФ
, одним из источников собственных доходов региональных и местных бюджетов являются налоговые доходы соответственно от региональных и местных налогов и сборов. Однако виды налоговых доходов, составляющие собственную базу территориальных (региональных и местных) бюджетов в БК РФ не перечислены, – устанавливается лишь, что перечень и ставки собственных налоговых доходов региональных бюджетов определяются налоговым законодательством
. Аналогичная норма действует в отношении местных налоговых доходов
. Однако в настоящее время львиную долю доходов территориальных бюджетов составляют не собственные доходы, а регулирующие. Данное положение не может быть признано приемлемым, поскольку такое распределение налоговых доходов изначально ставит доходы нижестоящих бюджетов в зависимое положение от решений вышестоящих уровней власти
. 

2. Возможность ежегодного изменения нормативов отчисления регулирующих доходов региональных и местных бюджетов вышестоящими органами власти. БК РФ закрепляет принцип разграничения (закрепления) на постоянной основе и распределения по временным нормативам регулирующих доходов по уровням бюджетной системы РФ
. При этом, к регулирующим доходам бюджетов БК РФ относит федеральные и региональные налоги
, по которым устанавливаются нормативы отчислений в нижестоящие бюджеты. БК РФ, не устанавливая твердо доли регулирующих налогов, содержит норму, согласно которой нормативы распределения налогов устанавливаются вышестоящими бюджетами в законе о соответствующем бюджете (федеральном или региональном) ежегодно или на долговременной основе (не менее 3 лет). 

Единственное исключение из данного правила устанавливается при определении налоговых доходов местных бюджетов
. Здесь впервые устанавливается твердый норматив распределения доходов местных бюджетов – 100% государственной пошлины, за исключением пошлины, зачисляемой в соответствии с БК РФ в федеральный бюджет. В данном случае не ясны мотивы законодателя, выделившего среди прочих именно данный вид дохода одного из уровней бюджетной системы и установившего твердый норматив его распределения. Кроме того, само отделение в данной статье БК РФ государственной пошлины от прочих налогов и сборов весьма спорно, поскольку ст. 13 Налогового кодекса РФ (НК РФ) относит государственную пошлину к федеральным налогам и сборам
.

Таким образом, сама возможность ежегодного изменения нормативов отчислений от регулирующих налогов дестимулирует региональные и особенно местные власти развивать экономическую и налоговую базу территорий. Данная норма лишает стройности и стабильности систему межбюджетных отношений, существенно ограничивая  самостоятельность территориальных бюджетов и ставя их в зависимость от вышестоящих. Частый пересмотр нормативов отчислений от регулирующих налогов существенно затрудняет планирование местных и региональных бюджетов.

Нестабильная система межбюджетных отношений, в которой на постоянной основе не закреплены налоговые доходы бюджетов, подвержена влиянию политической конъюнктуры, а бюджетная система ставится в зависимость от политической ситуации, в результате изменения конъюнктуры которой могут быть перераспределены доходы между уровнями бюджетной системы.

В связи с тем, что в настоящее время основная часть доходов региональных и особенно местных бюджетов формируется за счет отчислений от регулирующих доходов, установление временных нормативов оказывает еще большее негативное влияние на эффективность межбюджетных отношений. В результате действия данной нормы БК РФ, территориальные органы власти лишены возможности сколько-нибудь существенно влиять на формирование своих бюджетных доходов или заранее рассчитывать их объем. Это  способствует культивированию иждивенческих настроений, как у представителей территориальных органов власти, так и у населения
, что, в свою очередь, негативно сказывается на качестве управления и темпах экономического развития соответствующей территории.

Кроме того, действие указанных выше норм БК РФ приводит к тому, что территориальные бюджеты могут приниматься только после утверждения вышестоящих бюджетов, в которых устанавливаются нормативы распределения большей части налоговых доходов нижестоящих бюджетов. Это обстоятельство замедляет бюджетный процесс на региональном и местном уровнях, что дестабилизирует как социально-экономическую, так и политическую ситуацию на соответствующих территориях.

3. Неэффективность заложенных в БК РФ механизмов гарантии бюджетных прав регионов. БК РФ устанавливает распределение налоговых доходов по уровням бюджетной системы в пропорции 50:50
.

Однако данная норма, как показывает практика, не может служить барьером на пути централизации государственных финансов и выступать гарантом самостоятельности региональных бюджетов. Так, в соответствии с принятым федеральным бюджетом на 2001 г., Федерация должна получить 57,5% доходов консолидированного бюджета
. Однако, представители федеральных органов власти считают, что ст. 48 БК РФ при этом не нарушается, поскольку за счет образуемых из отчислений от федеральных налогов Фонда компенсаций, Фонда дорожных субсидий и Фонда финансовой поддержки регионов, средства которых перечисляются в бюджеты субъектов РФ, доля доходов региональных бюджетов увеличивается до 51,8%. С таким утверждением согласиться нельзя, поскольку перечисления из фондов не могут быть отнесены в соответствии с БК РФ к налоговым доходам региональных бюджетов
, которые и должны составлять не менее 50% от суммы консолидированного бюджета РФ.  

Таким образом, статья 48 БК РФ не препятствует федеральному Центру фактически перераспределять часть налоговых доходов субъектов РФ, меняя заложенное в ней соотношение доходов.

4. Неограниченная возможность вышестоящих уровней власти централизовать доходы нижестоящих бюджетов. БК РФ устанавливает
, что в доходах бюджетов могут быть частично централизованы доходы, зачисляемые в бюджеты других уровней бюджетной системы для целевого финансирования централизованных мероприятий. Централизация доходов утверждается федеральным законом о федеральном бюджете или законом субъекта РФ о региональном бюджете на очередной год. Иными словами, в любой момент вышестоящими органами власти может быть принято решение о централизации части собственных доходов субъектов РФ или муниципальных образований. При этом в БК РФ не определяется перечень мероприятий, для финансирования которых может быть произведена централизация доходов нижестоящих бюджетов. Другими словами, для централизации доходов достаточно принять соответствующее решение на уровне федерального или регионального закона о бюджете, не изменяя при этом налоговое или бюджетное законодательство. 

Это существенно снижает эффективность государственного и муниципального управления, порождает безответственность и иждивенчество. 

Представляется, что данная норма потенциально может привести к разрушению всей системы межбюджетных отношений, создавая возможности для централизации всех доходов нижестоящих бюджетов на одном или двух уровнях бюджетной системы
.

5. Противоречащее Конституции РФ ограничение органов местного самоуправления по установлению местных налогов. Следует отметить незаконность ограничения прав органов местного самоуправления по установлению собственных налогов и сборов.

Согласно НК РФ, представительные органы местного самоуправления при установлении местных налогов, определяют лишь налоговые ставки (в пределах, установленных НК РФ), налоговые льготы, порядок и сроки уплаты
. Однако Федеральный закон “Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ” (в соответствии с Конституцией) относит установление местных налогов и сборов к вопросам местного значения и к исключительной компетенции представительных органов местного самоуправления. 

НК РФ определяет также, что под установлением налога понимается определение основных элементов налогообложения
. Следовательно, имея конституционное право “устанавливать местные налоги и сборы”, органы местного самоуправления должны иметь право и обязаны устанавливать все указанные  в НК РФ элементы налогообложения.

Иначе говоря, в противоречии с Конституцией, НК РФ
 существенно ограничивает права местного самоуправления по установлению местных налогов и сборов.

6. Ограничение прав федеральных органов власти по оказанию помощи местным бюджетам. БК РФ относит оказание финансовой помощи местным бюджетам к расходам, финансируемым исключительно из региональных  бюджетов
. С одной стороны, данная норма справедливо исключает возможность обращения местных властей за финансовой поддержкой к федеральному центру, что существенно усложнило межбюджетные отношения. Однако, с другой стороны, норма лишает возможности оказывать финансовую помощь напрямую местным бюджетам, минуя региональный уровень, например в случае чрезвычайных ситуаций. Это снижает необходимую в таких случаях оперативность предоставления финансовых ресурсов, опосредуя  их поступление региональным бюджетом. Это обстоятельство закладывает возможность нецелевого использования федеральных средств региональными властями. 

7. Отсутствие минимальных социальных стандартов. В соответствии с БК РФ, размеры финансовой помощи регионам на выравнивание минимальной бюджетной обеспеченности субъектов РФ должны определяться на основе нормативов финансовых затрат на предоставление государственных услуг, обеспечивающих минимальные государственные социальные стандарты (МГСС) при безусловном исполнении долговых обязательств
. Вместе с тем, МГСС законодательно не установлены, в результате чего “провисает” вся конструкция. 

Под МГСС следует понимать устанавливаемый законодательством минимальный уровень социальной защиты, обеспечивающий удовлетворение важнейших потребностей человека бесплатно или за доступную плату за счет бюджетных средств, средств внебюджетных фондов, средств предприятий и организаций. В случае недостаточности собственных доходов, органы власти вышестоящего территориального уровня должны осуществлять межбюджетное регулирование. Причем на наш взгляд, покончить с путаницей вокруг МГСС поможет пересмотр их концепции - они должны определять требования не к федеральным, а к субнациональным властям.

Согласно Конституции РФ, можно назвать следующие такие стандарты, которые должны гарантироваться: 

· гарантии минимального размера оплаты труда; 

· социальное обеспечение по возрасту, в случае болезни, инвалидности, потери кормильца, для воспитания детей и в иных случаях, установленных законом; 

· предоставление жилища малоимущим и гражданам, нуждающимся в нем;

· охрана здоровья и медицинская помощь; 

· дошкольное, общее и среднее профессиональное образование в государственных и муниципальных образовательных учреждениях и предприятиях в соответствии с установленными Российской Федерацией федеральными образовательными стандартами; 

· получение квалифицированной юридической помощи, которая в случаях, предусмотренных законами, оказывается бесплатно.

Социальные нормы могут устанавливаться от минимально необходимых до максимальных (рациональных). Еще в СССР была разработана система «социальных минимально необходимых норм», которая использовалась для определения расходов в бюджетном планировании, включая и показатели межбюджетных отношений. Но и тогда она не охватывала полностью все виды возможных расходов. По некоторым из них расчеты велись на основе анализа фактических расходов за ряд лет. Кроме того, в конечном счете, размер бюджетных расходов ограничивался возможностями бюджетной системы
.

Поэтому введение МГСС ни в коем случае не должно означать возврата к советской системе сплошного счета по разработанным нормам каждого бюджета. Это подрывает федеративную основу системы межбюджетных отношений. 

В статье В. Христенко
 предлагается пересмотреть концепцию проекта закона о МГСС. Последние должны быть выражены в конечных результатах (а не затратах и/или обеспечении объектов, материальными ресурсами и пр.) и служить "ограничителем" для введения "федеральных мандатов" в отношении расходных полномочий, закрепленных за региональными (местными) властями. При этом собственно финансовые нормативы обеспечения таких стандартов (как правило, в расчете на одного потребителя бюджетных услуг без расшифровки по видам расходов) должны использоваться только в качестве расчетных индикаторов, а не как обязательные к исполнению параметры бюджетного планирования.

Необходимо также понимать, что актуальность МГСС объясняется в первую очередь кризисным состоянием экономики. По мере роста экономики, в основу межбюджетного регулирования должны быть поставлены не расходы, что провоцирует иждивенческие настроения, а определенный уровень доходов. 

Система МГСС имеет решающее значение для построения эффективного механизма выравнивания уровней региональных социальных услуг, что позволяет поддерживать их необходимый минимальный уровень по всей стране. Это может быть некий средний, максимальный или минимальный уровень финансовых расходов (или физических параметров) на человека. Если этот уровень в том или ином регионе не достигается, то разница должна покрываться из вышестоящего бюджета. 

В свою очередь система региональных социальных стандартов должна регулировать и обеспечивать типовые условия оказания социальных услуг внутри субъектов РФ. Здесь покрытие региональных разрывов должно осуществляться из бюджетов субъекта, города и района.

Таким образом, можно констатировать, что действующая на сегодняшний день система межбюджетных отношений обладает существенными недостатками. Вся система межбюджетных отношений излишне централизована, сложна, запутана (особенно в части регулирующих доходов бюджетов), неустойчива и непрозрачна.

Закрепленные в БК РФ
 за органами власти различного уровня полномочия по регулированию межбюджетных отношений ясно характеризует идеологию построения бюджетной системы – максимум прав у федерального центра и минимум – у органов местного самоуправления. Множество норм БК РФ ограничивает права территориальных бюджетов в пользу федерального бюджета, провозглашая мнимую самостоятельность всех бюджетов. Бюджетный федерализм сводится к перераспределению доходов от центра к регионам и местному самоуправлению. Таким образом, существует чрезмерно большая (в том числе и искусственно завышаемая) сфера бюджетного (межбюджетного) регулирования, как следствие низкого (и искусственно занижаемого) уровня собственных доходов в территориальных бюджетах.

Самое же главное в том, что у региональных и местных властей в рамках действующей системы межбюджетных отношений нет достаточных стимулов и заинтересованности проводить рациональную и прозрачную бюджетную политику, снижать зависимость от вливаний из федерального бюджета
.

В настоящее время на уровне субнациональных (региональных и местных) бюджетов сосредоточено около половины налоговых доходов консолидированного бюджета РФ, примерно 60% непроцентных расходов. По данным параметрам Россия практически не уступает, а по доле доходов местных бюджетов (25%) уверенно опережает большинство федеративных государств (для сравнения: в середине 90-х годов доля доходов субнациональных бюджетов в США составляла 46%, в том числе местных бюджетов - 20%, в Канаде - соответственно 54 и 12%, в Германии - 53 и 16%). 

Однако при детальном анализе оказывается, что это не более чем квазидецентрализация бюджетной системы. Расходы субнациональных бюджетов перегружены «федеральными мандатами» (заработная плата, социальные пособия и льготы, различные нормативы), а основная часть их доходов формируется за счет отчислений от федеральных налогов и финансовой помощи, наблюдается резкая несбалансированность предписанных сверху расходных обязательств и возможностей их финансирования за счет переданных же сверху доходных источников. В условиях сохранения пережитков «единого общегосударственного бюджета» преимущества децентрализации оборачиваются ее недостатками - неравномерным финансированием социальных расходов, снижением "прозрачности", финансовыми злоупотреблениями. В целом межбюджетных отношений и региональных финансов вызван незавершенностью процесса реальной децентрализации бюджетной системы и сохранением пережитков "бюджетной вертикали"
. При этом норма федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в РФ», требующая при наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями одновременной передачи материальных и финансовых ресурсов, необходимых для осуществления этих полномочий
, к сожалению, до сих пор не реализована. 

В настоящее время внимание специалистов, занимающихся проблемами межбюджетных отношений, сосредоточено, главным образом, на верхних уровнях бюджетной системы – федеральном и региональном. Значение местных бюджетов явно недооценивается
. 

В 2001 г. Президентом РФ были внесены поправки в закон “Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ”, направленные на так называемое «укрепление вертикали власти». По мнению автора, можно рассматривать как положительный факт корректировки этих поправок, в результате которой были созданы дополнительные механизмы защиты представительных органов и глав муниципальных образований от произвола губернаторов в процессе реализации процедуры привлечения их к ответственности за нарушение законодательства. 

Нельзя не приветствовать «революционные» предложения, сделанные Минфином России, по передаче на местный уровень:

· всех имущественных налогов;

· налогов на совокупный (вмененный) доход;

· 50% ресурсных и экологических платежей (в части платежей за углеводороды – 10%);

· 20% налога на игорный бизнес;

· сохранение за местными бюджетами не менее 50% подоходного налога, 60% налога с продаж
.

На наш взгляд, наиболее острыми проблемами местного самоуправления являются:

1. Слабая собственная доходная база местных бюджетов; 

2. Финансовый произвол региональных властей; 

3. Недостаточный контроль за деятельностью местных властей со стороны государства и населения
.

Таблица 3.4.1. 

Коэффициенты корреляции индекса децентрализации с показателями экономического и социального развития (данные по 80 странам)

	Позиция
	Коэффициент корреляции

	Степень политической свободы
	0,599

	Политическая стабильность
	0,604

	Эффективность судебной системы
	0,544

	Эффективность государственного управления
	0,540

	Индекс коррумпированности
	-0,532

	Индекс развития человеческого потенциала (HDI)
	0,369

	Равенство в распределении доходов (обратный коэффициенту Джини)
	0,373

	Независимость центрального банка
	0,327

	Открытость экономики
	0,523


Источник:  Shah А., Fiscal Federalism and Economic Governance: For Better or For Worse? - World Bank, р. 4. 

Особое внимание заслуживает факт крайней неравномерности развития муниципальных образований в России, намного превышающий неравномерность развития регионов. Так, если среди 89 субъектов РФ донорами в 1998 г. являлись 11 регионов (12% - самый низкий показатель), а в 2002 г. их будет уже 24 (27%
), то среди 13000 муниципальных образований донорами является только 400
, или всего 3% их общего числа.

На основе проведенного анализа межбюджетных отношений предлагается вариант реформирования системы межбюджетных отношений в России, предполагающий построение качественно новой модели межбюджетных отношений. Предлагаемая модель основывается на единой системе (классификации) налогов и сборов, предусмотренных действующим НК РФ, что не затрагивает основы действующей налоговой системы. 

2.2.4.3. Предложения «ЯБЛОКА» по созданию системы межбюджетных отношений, ориентированной на создание федерализма, создающего рынок

Модель предусматривает:

I. В области распределения расходных полномочий:

1. Тщательная инвентаризация расходных полномочий, а затем – четкая их законодательная регламентация находится сейчас в стадии завершения. Тем не менее, проект «Программы развития бюджетного федерализма» сохраняет определенное число вопросов в совместном ведении. На наш взгляд, в таких случаях следует определить, на ком лежит основная ответственность, а кто является лишь «соисполнителем».

В качестве примера возмем образование. Анализ данных по доле расходов уровней бюджетной системы на указанные расходные статьи показывает, что в большинстве промышленно развитых стран (за исключением США и Великобритании) образование финансируется центральным правительством, в отличие от развивающихся стран, по которым имеется статистическая информация, где расходы на образование и здравоохранение осуществляются в основном из региональных и местных бюджетов
. 

Образование представляет собой классический случай конфликта целей различных уровней государственной власти. Практически во всех развитых странах гарантировано бесплатное начальное образование, а во многих из них - также бесплатное среднее и сильно субсидируемое государством высшее образование. При этом, образование в первом приближении не удовлетворяет признакам чистого общественного блага: выгодой от получения образования является увеличение человеческого капитала и следовательно, — ожидаемого в будущем личного дохода. Нельзя сказать, что плата за частное образование выше, чем прирост благосостояния общества от получения образования. Тем не менее, низкодоходные слои населения не имеют доступа к частному образованию вследствие несовершенства рынка капиталов и информации. По этой причине обеспечение минимальных образовательных стандартов по стране является основным аргументов в пользу перераспределения доходов.

Начальное и среднее образование, как правило, финансируется из бюджетов местных органов власти, в то время как полномочия по финансированию высшего образования централизованы в большей степени, что необходимо для получения преимуществ от экономии на масштабе. Основными аргументами в пользу местного финансирования начального образования являются: во-первых, по определению услуги образования должны быть территориально широко распространены, во-вторых, малые по размеру школы обычно обеспечивают более высокий уровень образования, а в-третьих, непосредственное участие родителей учеников в делах школы является фактором, положительно влияющим на качество начального образования
. Одновременно стоит отметить, что следствием децентрализации расходов на образование обычно является межрегиональная дифференциация указанных расходов и качества образования, что лишь усиливает доходную дифференциацию регионов. Поэтому во многих странах, наряду с децентрализованными расходными полномочиями по финансированию образовательных услуг, установлены минимальные образовательные стандарты, которые должны обеспечивать местные учебные заведения, а возникающие в этой связи необеспеченные расходные обязательства, как правило, подлежат финансированию из центрального бюджета в виде целевых трансфертов.

На наш взгляд, «приближенность к местным потребностям» является слабым агрументом в пользу усиления ответственности местной власти за среднее образование. Общеизвестен факт реакции США на запуск СССР первого спутника и первого человека в космос – причину они увидели в отставании системы школьного образования в США. Сотни тысяч российских школьников, имевших опыт обучения в американских школах по различным программам обмена, могли убедиться, что отставание не преодолено до сих пор, несмотря на объявление этой сферы национальным приоритетом 30-40 лет назад. Причина, на наш взгляд, кроется  именно в юрисдикции местных общин США над школьным образованием. Федеральное правительство просто ничего не могло сделать в этой ситуации. Этот пример является лишь наиболее ярким аргументом в пользу сохранения единого образовательного пространства России, что требует повышения уровня компетенции по расходам на образование. Поэтому предлагается внести в проект “Программы развития бюджетного федерализма в РФ на период до 2005 г.» следующие изменения:

2.2.4.3.1. Таблица 3.5.1. Предлагаемые изменения в Программу развития бюджетного федерализма в РФ на период до 2005 г.

	Функция
	Нормативно-правовое регулирование
	Обеспечение финансовыми средствами
	Организация предоставления

	Общее (школьное) образование (подержание системы)
	Ф+Р+М заменить на Ф+М
	М 
	М

	Общее образование (программы развития)
	Ф 
	Ф+Р заменить на Ф
	Р+М заменить на Ф+Р


 Обозначения: Органы власти (бюджет): Ф - федеральные, Р - региональные (субъекты РФ), М - местные (муниципальные образования)

2. Разработать и утвердить нормативы минимальной бюджетной обеспеченности. Необходимо иметь ввиду, что в соответствии с БК РФ перечень, виды и количественные значения минимальных государственных социальных стандартов определяются возможностями консолидированного бюджета РФ
. 

II. В области доходных источников:

1. Ввести единую систему (классификацию) налогов и сборов, при которой каждый налог (за исключением НДС) разбивается на налоги трех уровней: федеральный, региональный и местный. В частности, этим устраняется указанное выше противоречие НК РФ со ст.132 Конституции РФ, в которой закреплено, что органы местного самоуправления самостоятельно устанавливают налоги и сборы. 

2. Каждый уровень бюджетной системы необходимо наделить полномочиями по самостоятельному установлению своего налога и определению его ставки в пределах законодательно закрепленного максимума для каждого уровня. Например, налог на прибыль, относящийся в настоящий момент к федеральным регулирующим налогам будет трансформирован в три самостоятельных налога следующим образом:

· федеральный налог на прибыль – максимальная ставка 8%;

· региональный налог на прибыль – максимальная ставка 8%;

· местный налог на прибыль – максимальная ставка 8%
.

При этом на все уровни бюджетной системы распространяются принципы бюджетной самостоятельности и бюджетной независимости, под которыми понимается:

· бюджетная самостоятельность - соответствие собственных налоговых доходов минимально необходимым бюджетным расходам; 

· бюджетная независимость - исключительная компетенция в принятии бюджетных решений.

Действие данных принципов исключает возможность установления элементов местных налогов региональными властями, а региональных налогов - федеральными властями в бюджетах или законах. 

Фактически это будет означать невмешательство Федерации в доходные источники субъектов, а субъектов – в доходные источники местного самоуправления. Каждый уровень бюджетной системы будет обладать неотъемлемыми финансовыми правами и обязанностями, что станет мощным стимулом регионального и местного развития в отличие от заложенного на сегодняшний день в БК РФ стимулирования бюджетного иждивенчества. Это является оптимальным путем создания внесения в российский федерализм конкурентных начал.

При этом, необходимо предусмотреть механизм сокращения трансфертов из вышестоящих бюджетов на величину снижения поступлений от налога при проводимом соответствующим бюджетом снижения ставки или введения вычетов и льгот по «своему» налогу. Это необходимо для недопущения превращения регионов или муниципалитетов в оффшорные зоны и экспорта налогового бремени. 
Таблица 3.5.1.

Региональные налоги на прибыль в некоторых российских регионах

	Мордовия
	0,2

	Агинский Бурятский автономный округ
	0,6

	Эвенкийский автономный округ
	2,9

	Республика Алтай
	5,5

	Усть-Ордынский Бурятский автономный округ
	6,1

	Калмыкия
	9,1

	В среднем по РФ
	18,4

	Максимальная ставка
	19,0


Источник: Федеративные межбюджетные отношения: современные тенденции и перспективы (из экономического обзора ОЭСР) // Вопросы экономики, №5, 2002, Таблица IV.3, с. 93.

Учитывая, что разделение налогов между всеми уровнями бюджетной системы будет означать одинаковые поступления по каждому виду налогов для каждого уровня власти, провести автоматическое уменьшение трансферта будет несложно.

3. Закрепить в БК РФ и НК РФ предлагаемую единую систему налогов и сборов, включая максимальные ставки налогов, права и обязанности бюджетов всех уровней.

При этом, вместо установленного в НК РФ разделения налогов и сборов на виды
 предлагается изменить определения понятий соответственно федеральных, региональных и местных налогов, а также их перечни. Важно отметить, что при установлении единой системы налогов и сборов иные основы налоговой системы никоим образом не затрагиваются.

4. В БК РФ закрепить максимальные ставки, устанавливаемые на каждом уровне бюджетной системы, по налогам, перечисленным в НК РФ. Установив основы единой системы налогов и сборов в БК РФ, мы получим по-настоящему долгосрочные (а значит, стабильные) доходные источники бюджетов всех уровней бюджетной системы.

Необходимо отметить, что наибольшие возражения могут возникнуть при распространении данной системы на косвенные налоги. Как уже было отмечено выше, НДС из указанной системы исключается. В отношении же акцизов следует отметить, что большинство исследователей относят данный вид налога к компетенции субнациональных властей. Во-первых, акцизы являются «политически приемлемым» налогом для субнациональных властей, во-вторых, они достаточно просты в администрировании на региональном уровне, и в-третьих, в случае акцизов является приемлемой межрегиональная дифференциация налоговых ставок. Более того, при взимании акцизов по принципу региона назначения такой налог не создает искажений. По мнению исследователей Института экономических проблем переходного периода, передача полномочий по регулированию акцизов на субнациональный уровень является оправданной с точки зрения соответствия расходных обязательств и доходных полномочий. Например, если субнациональные власти отвечают за оказание услуг в области здравоохранения и дорожного строительства, они должны обладать полномочиями по регулированию акцизов на табак и алкоголь, автомобили и топливо соответственно
.
Расчеты показывают, что именно при разделении налогов между всеми уровнями бюджетной системы удается достичь оптимальных результатов в самообеспеченности регионов
. 

5. Предоставить местным органам власти право на 50% сумм по региональным и 30% - по федеральным налогам (долям налогов), собранным сверх плана на  территории данного муниципального образования. Предоставить субъектам РФ право на 30% сумм по федеральным налогам (долям налогов), собранным сверх плана на  территории данного субъекта РФ. Увеличение доли местных органов власти в дополнительных бюджетных доходах является важнейшим стимулом для расширения налоговой базы и проведения субнациональными властями политики, ориентированной на экономический рост (см. параграф  «Основы федерализма, создающего рынок»).

6. Пересмотреть разделение налогов от эксплуатации природных ресурсов. Эксплуатация природных ресурсов приносит ренту или экономическую сверхприбыль. 

При этом необходимо учитывать, что ряд других специфических для сырьевых отраслей налогов, таких, как сбор за право разработки природных ресурсов или налог на объем добычи не являются налогом на ренту, и влияют на объем выпуска и уровень цен. 

Особого внимания заслуживает вопрос о распределении поступлений от использования природных ресурсов между федерацией и регионами, на территории которых эти ресурсы разрабатываются. 

С одной стороны, доходы от природной ренты характеризуются неустойчивостью, связанной с изменениями в уровне добычи и уровне цен. Это аргумент в пользу федерального налогообложения. Кроме того, присвоение ренты региональным уровнем привело бы к образованию сверхдоходов сырьевых регионов. А это, в свою очередь, привело бы к перепроизводству общественных благ на данной территории, расточительному расходованию средств, благоприятствовало бы неэффективной (сверх)миграции населения в сырьевые регионы. 

С другой стороны, абсолютное большинство сырьевых регионов (как в России, так и за рубежом) относятся к слабозаселенным и труднодоступным. Действительно, в любой стране как минимум с вековой индустриальной традицией все месторождения на освоенных территориях выработаны или истощены. Таким образом, наличие месторождений, способных приносить ренту лишь на слабозаселенных и труднодоступных территориях может охарактеризовать как своего рода аксиому. А слабозаселенность и труднодоступность требует более высоких удельных затрат на инфраструктуру, рабочую силу и т.д. И доходы от рентного налогообложения природных ресурсов могут стать единственным источником поступлений территорий, подобных российскому Крайнему Северу. 

Второй аргумент в пользу регионального обложения заключается в необходимости компенсации экологических и социальных издержек вследствие разработки месторождений. 

Таким образом, можно предложить следующий вариант: часть рентных доходов в пропорции компенсации социального и экологического ущерба (включая транспортную составляющую) закрепляется за региональным уровнем, остальная часть рентных доходов - за федеральным. 

2. Предусмотреть в НК РФ норму, согласно которой при введении регионального налога на недвижимость
 доходы от данного налога разделяются между региональным и местными бюджетами пропорционально долям, установленным в БК РФ.
3. Ограничить действие нормы БК РФ о централизации доходов бюджетов нижестоящего уровня, установив исключительный перечень централизованных мероприятий, на финансирование которых могут направляться централизуемые доходы, а также виды и доли налоговых доходов, которые могут быть централизованы.

III. В области межбюджетного финансового выравнивания:

1. Абсолютные суммы фонда ФФПР закреплять на между регионами, получающими трансферты ФФПР, на трехлетний период (с поправкой на дефлятор ВВП).

2. Определить, что 50% финансовой помощи бюджетам других уровней из федерального бюджета осуществляется на основе софинансирования. Другими словами, Фонды регионального развития, софинансирования социальных расходов и развития региональных финансов в сумме должны быть равны Фондам финансовой поддержки регионов и компенсаций (вследствие введения горизонтального выравнивания (см. п. 7, число потребность в трансфертах ФФПР резко уменьшится).

3. Принять рамочным федеральным законом объективную методику выравнивания уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований, обеспечивающую единые принципы выравнивания потенциала местных бюджетов во всех субъектах РФ.

4. Ввести механизм выравнивания бюджетной обеспеченности территориальных отделений в субъектах РФ социальных внебюджетных фондов, аналогично методике ФФПР.

5. Предоставить право федеральному Центру оказывать финансовую помощь из федерального бюджета местным бюджетам, установив при этом, что данная помощь может предоставляться в случае чрезвычайной ситуации на территории муниципального образования. Также должны быть установлены критерии наступления такой ситуации. 

6. Предусмотреть следующие варианты вмешательства вышестоящих уровней бюджетной системы в деятельность нижестоящих бюджетов:

· при сложившейся на нижестоящем бюджетном уровне “чрезвычайной бюджетной ситуации”, критериям которой дать законодательное определение;

· в случае если нижестоящий уровень бюджетной системы просит оказать финансовую поддержку на безвозвратной основе.

При первом варианте в регионе или муниципальном образовании вводится чрезвычайное управление вышестоящего уровня бюджетной системы принимающего все необходимые финансовые решения до вывода ситуации из состояния чрезвычайной. На время «чрезвычайной бюджетной ситуации» нижестоящий бюджетный уровень полностью теряет свою бюджетную независимость. 

При втором варианте нижестоящий уровень бюджетной системы может получить финансовую поддержку на безвозвратной основе только при частичной потере бюджетной независимости на определенный срок (объективные критерии возможности предоставления безвозвратной финансовой помощи, срок частичной потери независимости и в чем это выражается закрепляются в БК РФ). В качестве основы, отражающей принцип частичной потери независимости, можно использовать положения ст. 134 БК РФ «Основные условия предоставления финансовой помощи
». 

7. Ввести механизм горизонтального выравнивания, аналогично существующему в ФРГ. Так, например, часть НДС (20%) распределяется между регионами пропорционально численности населения. Однако с НДС возникает другая сложность – повсеместно он уплачивается в одном регионе, а предъявляется к зачету в другом
. Иными словами НДС, уплаченный в определенном регионе, не соответствует величине добавленной стоимости, созданной в нем. Поэтому наиболее оптимальным, на наш взгляд, представляется именно схема горизонтального выравнивания. Это послужит укреплению национальной солидарности.

Теоретические исследования подтверждают, что самой эффективной формой является национальный НДС с возможностью разделения налоговых поступлений
. Подобное утверждение делается на основе следующих аргументов
: повышение издержек администрирования и издержек соблюдения законодательства при передаче полномочий на нижние уровни бюджетной системы, проблемы налогообложения при межрегиональной торговле, неравномерное распределение налоговой базы и т.д.

Тем не менее, существуют серьезные аргументы против тотальной централизации полномочий по регулированию НДС. Во-первых, в рамках наблюдаемой в настоящее время тенденции к децентрализации расходных обязательств, необходима соответствующая децентрализации налоговых полномочий. Во-вторых, НДС в частности, и косвенные налоги в целом являются важнейшими доходными источниками в странах с развивающейся и переходной экономикой, в которых не так велика роль прямых налогов. В-третьих, в настоящее время в некоторых развитых странах субнациональные НДС (налоги с продаж) являются существенным источником бюджетных доходов. Анализ взимания НДС в различных странах показывает, что при тяготении к модели регулирования и взимания НДС на национальном уровне, всё более осуществляется модель передачи какой-либо части этого налога на субнациональный уровень
, будь то его разделение, одновременного существования двух НДС – национального и субнационального, совместное регулирование НДС
.

Часто отмечается, что опыт ФРГ (доходы НДС распределяются между региональными бюджетами на основе формулы или пропорционально численности населения) является оптимальным для применения в федеральных государствах
. Такая система является одним из способов выделения выравнивающих трансфертов регионам. Кроме того, она является весьма простой при её внедрении, не требующей расходов на «формирование критериев, определение методики и т.д.». С переходом как региональных, так и местных бюджетов на казначейское исполнение перечисление соответствующей доли национального НДС на счета бюджета пропорционально его численности населения можно осуществлять автоматически.

В результате осуществления этой меры число регионов-доноров возрастает с 18 до 48.

1. Концепция новой модели политики регионального выравнивания должна опираться на следующие принципы: 

-ослабление региональной дифференциации возможно только на основе экономического роста и развития всех регионов с опорой на собственные силы; 

-право на федеральную поддержку имеют не только бедные депрессивные районы, но и богатые, вложения в которые оказываются высокоэффективными;

-механизм межрегионального перераспределения ресурсов, не подрывая источники развития, обеспечивает в перспективе социально приемлемые стандарты жизни в регионах; 

- помощь отсталым регионам исходит в первую очередь из критерия экономической эффективности с учетом поддержания социальной справедливости.

Собственные усилия регионов должны поощряться в соответствии с принципом институционального партнерства, который трансформируется в принцип дополнительности, согласно которому, органы центральной власти в известной пропорции добавляют свои ресурсы к региональным. 

В связи с этим представляется полезным ввести норму, по которой на 20-е число месяца, следующего за отчетным, фактическое финансирование регионов не может быть выше или ниже среднероссийского исполнения ФФПР более чем на 5%. (Например, если ФФПР в среднем по России исполнен на 15%, то каждый регион должен быть профинансирован как минимум на 14,25% - на 5% меньше суммы, запланированной в федеральном бюджете, и как максимум - на 15,75%
).

Все без исключения формы поддержки должны иметь нормативно определенные обоснование и форму отчета о результатах этой поддержки. Это должно быть обязательным условием продолжения поддержки. Результативность необходимо измерять через позитивные сдвиги в конкретных, иногда натуральных, параметрах (снижение уровня бедности, рост числа рабочих мест и т.д.).

2.2.4.4. Поправки в Общую схему разграничения расходных полномочий между уровнями бюджетной системы Российской Федерации к 2005 г.
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	Ф

	
	Уголовно-исполнительная система
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Органы налоговой полиции
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Органы государственной безопасности
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Органы пограничной службы
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Таможенные органы
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Органы прокуратуры
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Противопожарная служба
	Ф+Р заменить на Ф
	Ф+Р заменить на М
	Р+М заменить на М

	1.25.
	Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу
	Ф
	Ф
	Ф

	1.26.
	Исследование и использование космического пространства
	Ф
	Ф
	Ф

	1.27.
	СМИ органов власти
	
	
	

	
	СМИ федеральных органов власти
	Ф
	Ф
	Ф

	
	СМИ региональных органов власти
	Р
	Р
	Р

	
	СМИ местных органов власти
	М
	М
	М

	1.28.
	Охрана окружающей среды и природных ресурсов
	
	

	
	Объекты и мероприятия федерального значения
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Объекты и мероприятия регионального значения
	Р
	Р
	Р

	
	Объекты и мероприятия местного значения
	М
	М
	М

	1.29.
	Предупреждение и ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций и стихийных бедствий 

	
	ЧС федерального значения
	Ф
	Ф
	Ф

	
	ЧС регионального значения
	Р
	Ф+Р
	Р

	1.30.
	Гражданская оборона
	Ф
	Ф
	Ф

	1.31.
	Связь 
	
	
	

	
	почта, телеграф
	Ф
	Ф+Н
	Ф

	
	телефон
	Р
	Р+Н
	Р

	1.32.
	Служба воздушного транспорта
	Ф
	Ф
	Ф

	
	
	
	
	

	2. БЮДЖЕТНЫЕ УСЛУГИ НАСЕЛЕНИЮ

	2.1.
	Образование
	
	
	

	
	Дошкольное образование
	М
	М+Н
	М

	
	Общее (школьное) образование (подержание системы)
	Ф+Р+М
	М
	М

	
	Общее образование (программы развития)
	Ф
	Ф+Р заменить на Ф
	Р+М заменить на Ф

	
	Школы-интернаты 
	Ф+Р заменить на Р
	Р
	Р

	
	Начальное и среднее профессиональное образование
	Ф+Р заменить на Р
	Ф+Р+Н заменить на Р+Н
	Р

	
	Начальное и среднее профессиональное образование для инвалидов
	Ф+Р
	Ф+Р
	Ф+Р

	
	Переподготовка и повышение квалификации
	Ф+Р
	Ф+Р
	Ф+Р

	
	Высшее образование
	Ф+Р
	Ф+Р+Н
	Ф+Р

	2.2.
	Культура, искусство, рекреация
	
	

	
	объекты (программы) федерального значения
	Ф
	Ф+Н
	Ф

	
	объекты (программы) регионального значения
	Р
	Р+Н
	Р

	
	объекты (программы) местного значения
	М
	М+Н
	М

	2.3.
	Здравоохранение
	
	
	

	
	Высокоспециализированное (бюджетное)
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Среднеспециализированное (бюджетное)
	Ф+Р заменить на Р
	Р
	Р

	
	Общее (платежи в систему ОМСС)
	Ф
	Р+М
	Р+М

	
	Программы развития
	Ф
	Ф+Р
	Р+М

	2.4.
	Спорт 
	
	
	

	
	высших достижений и национального резерва
	Ф
	Ф+Р
	Ф+Р

	
	массово-оздоровительный
	М
	М
	М

	2.5.
	Социальная политика
	
	
	

	
	Учреждения социального обеспечения (дома-интернаты, детские дома-интернаты, центры социального обслуживания и реабилитации) 
	Ф+Р заменить на Р
	Ф+Р заменить на Р
	Ф+Р+М заменить на Р+М

	
	Молодежная политика
	Р
	Р
	Р

	
	Соц. выплаты в соответствии с федеральным законодательством
	Ф
	Ф
	Р+М

	2.6.
	Пенсионное обеспечение
	Ф
	Ф+Н
	Ф

	2.7.
	Политика занятости
	
	
	

	
	государственная служба занятости
	Ф
	Ф
	Ф

	
	пособия по безработице
	Ф
	Ф
	Ф

	
	активные программы
	Ф+Р
	Ф+Р
	Ф+Р

	2.8.
	Миграционная политика
	Ф
	Ф
	Ф

	2.9.
	Жилищное хозяйство (ремонт и обслуживание жилых домов)
	М
	М+Н
	М

	2.10.
	Коммунальное хозяйство
	М
	М+Н
	М

	2.11
	Благоустройство территории
	М
	М
	М

	                   3. ЭКОНОМИЧЕСКАЯ ПОЛИТИКА 

	3.1.
	Регулирование национальной экономики 
	
	

	
	Атомная промышленность
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Рыбное хозяйство
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Антимонопольная политика
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Мероприятия по развитию рыночной инфраструктуры (вкл. малый бизнес)
	Р
	Р
	Р

	
	Лицензирование деятельности:
	
	
	

	
	федерального значения
	Ф
	Ф
	Ф

	
	регионального значения
	Ф+Р
	Р
	Р

	
	местного значения
	Ф+М
	М
	М

	3.2.
	Функционирование и развитие производственной инфраструктуры
	

	
	Дорожное хозяйство:
	
	
	

	
	Федеральное дорожное хозяйство
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Региональное дорожное хозяйство
	Р
	Р
	Р

	
	Местное дорожное хозяйство
	М
	М
	М

	
	Транспорт:
	
	
	

	
	магистральный
	Ф
	Ф
	Ф

	
	междугородний автомобильный и ж/д пассажирский транспорт
	Р
	Р+Н
	Р

	
	местный (внутригородской) общественный транспорт
	М
	М+Н
	М

	3.3.
	Реструктуризация производства
	
	
	

	
	Конверсия оборонной промышленности
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Конверсия угольной промышленности
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Поддержка приоритетных отраслей национальной экономики 
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Поддержка сельского хозяйства
	Ф
	Ф+Р
	Ф+Р

	3.4.
	Управление государственным и муниципальным имуществом
	
	

	
	федеральное имущество
	Ф
	Ф
	Ф

	
	региональное имущество
	Р
	Р
	Р

	
	муниципальное имущество
	М
	М
	М

	4.ПРОЧИЕ ФУНКЦИИ

	4.1.
	Обслуживание государственного долга
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Обслуживание государственного долга РФ
	Ф
	Ф
	Ф

	
	Обслуживание государственного субъектов Российской Федерации
	Ф+Р
	Р
	Р

	
	Обслуживание муниципального долга
	Ф+М
	М
	М

	4.2.
	Пополнение государственных запасов и резервов
	Ф
	Ф
	Ф

	4.3.
	Резервные фонды (непредвиденные расходы)
	
	
	

	
	федеральный
	Ф
	Ф
	Ф

	
	региональный
	Р
	Р
	Р

	
	муниципальный 
	М
	М
	М

	4.4.
	Выравнивание бюджетной обеспеченности
	
	
	

	
	субъектов Российской Федерации
	Ф
	Ф
	Ф

	
	муниципальных образований 
	Ф+Р
	Р
	Р


Обозначения: Органы власти (бюджет): Ф - федеральные, Р - региональные (субъекты РФ), М - местные (муниципальные образования), Н – средства населения, + - совместные полномочия (со-финансирование). 

2.2.4.5. Сравнение позиций «ЯБЛОКА» и Правительства РФ по межбюджетным отношениям

	
	Позиция «ЯБЛОКА»
	Позиция Правительства

	Распределение расходных полномочий
	Распределить расходные полномочия, сведя до минимума число совместных компетенций, уровень бюджетной системы, обеспечивающий финансирование, должен проводить и нормативно-правовое регулирование (что повысит ответственность этого уровня власти), принцип субсидиарности – максимальная близость органов власти, реализующих расходные полномочия, к потребителям соответствующих бюджетных услуг
	Распределить расходные полномочия при сохранении значительного числа совместных компетенций, сохранении значительных полномочий федерального Центра, особенно в сфере нормативно-правового регулирования.

	Распределение доходных источников
	Ввести единую систему (классификацию) налогов и сборов, при которой каждый налог (за исключением НДС) разбивается на налоги трех уровней: федеральный, региональный и местный.

Каждый уровень бюджетной системы наделить полномочиями по самостоятельному установлению своего налога и определению его ставки в пределах законодательно закрепленного максимума для каждого уровня. Например, налог на прибыль, относящийся в настоящий момент к федеральным регулирующим налогам будет трансформирован в три самостоятельных налога следующим образом:

Федеральный налог на прибыль;

Региональный налог на прибыль;

местный налог на прибыль.
	В настоящий момент сохраняется практика разделения налогов на собственные и регулирующие. Правительственная программа предлагает переход к системе «один налог- один бюджет» (что может приввести на практике к закреплению за федеральным Центром наиболее важных и высоко собираемых налогов). 

	Горизонтальное выравнивание
	Ввести механизм горизонтального выравнивания с помощью разделения 2,5% НДС между регионами пропорционально доле их населения в численности населения РФ в целом, и 2,5% НДС – между муниципальными образованьями пропорционально доле их населения в численности населения РФ в целом.
	-

	Вертикальное выравнивание
	Потребность в текущих трансфертах снизить при внедрении механизма горизонтального выравнивания.

Не выделять дотации на северный завоз, компенсацию тарифов на электроэнергию, «компенсацию» на изменения методики ФФПР – все показатели учитывать в трансфертах, ввести рыночные механизмы при северном завозе, основанные на принципах конкуренции, рентабельности и публичности.

Абсолютные суммы фонда ФФПР закреплять на между регионами, получающими трансферты ФФПР, на трехлетний период (с поправкой на дефлятор ВВП).

Не менее 50% финансовой помощи бюджетам других уровней из федерального бюджета осуществлять на основе софинансирования.
	Не выделять в составе ФФПР средства на северный завоз и компенсации тарифов на электроэнергию (это приводит к нецелевому использованию средств, выделенных на северный завоз, двойному счету при выделении трансфертов).


2.2.5. РЕФОРМА МЕХАНИЗМА ГОСУДАРСТВЕННЫХ ИНВЕСТИЦИЙ 

2.2.5.1. Наши рекомендации

· Составить подробный перечень всех инвестиционных программ (включая федеральные целевые программы, непрограммную часть инвестиций, отраслевые инвестиции, а также иностранные связанные инвестиционные кредиты), которые в соответствии с действующими нормативными актами финансируются из федерального бюджета. Это было бы первым шагом по пути разработки интегрированного подхода к федеральным инвестициям и способствовало бы осуществлению последующих шагов.

· Составлять проекты инвестиционного бюджета на 3-5 лет вперед. Среднесрочное бюджетирование может помочь решить эту проблему, если инвестиционные проекты будут вноситься в бюджет сразу на 3-5 лет, с гарантией финансирования в последующие годы при условии достижения удовлетворительных результатов, соответствующих намеченным конкретным показателям, и с учетом ежегодных корректировок.

· Основной упор в рамках экономической политики следует делать на повышении а) эффективности распределения средств инвестиционного бюджета между секторами, проектами и регионами; и б) технической эффективности таких расходов, так чтобы за счет тех же самых расходов можно было бы достичь больших результатов, что предполагает выбор проектов, имеющих высокую экономическую отдачу, распространение практики конкурентных закупок, регулярный мониторинг, системы внутренней и внешней проверки, оценку результатов деятельности и большую прозрачность в сфере управления и использования государственных средств для инвестиционных целей.

· При отборе инвестиционных объектов использовать анализ «издержки-выгоды» и критерии определения приоритетности инвестиционных проектов.
· Своевременно и в полном объеме публиковать отчеты о фактическом исполнении бюджета капитальных расходов в соответствии с экономической и функциональной классификацией бюджетных расходов. Это необходимо делать для федерального, региональных, местных и консолидированных бюджетов.

· Включать в бюджет только те инвестиционные программы и проекты, которые могут быть полностью профинансированы, - то есть, применительно к которым финансирование соответствует требуемому объему работ и/или закупок оборудования. Это потребует от государственных заказчиков (отраслевых министерств) составления реалистичных прогнозных оценок объемов работ и соответствующих объемов финансирования

· Отменить те инвестиционные программы, которые а) имеют коммерческую направленность и не отвечают критериям для федеральных государственных инвестиций; или б) осуществлялись в течение чрезмерно долгого времени и далеки от завершения; или в) представляют собой непрограммные инвестиции ФАИП. По мере необходимости следует вносить поправки или отменять нормативные акты, которые предусматривают осуществление таких инвестиций за счет средств федерального бюджета.

· Установить, что при финансировании капитальных расходов предпочтение должно отдаваться завершению существующих программ и проектов, в частности, тех, которые близки к завершению, а не новым инвестиционным проектам и  расходам на капитальный ремонт и закупки оборудования, для чего потребуется увеличение объема выделяемых на эти цели бюджетных средств.
· Федеральному правительству было бы целесообразно инвестировать в проекты, обеспечивающие значительные внешние эффекты, распространяющиеся на несколько регионов, или значительную экономию масштаба, поскольку такие внешние эффекты не могут объективно входить в задачу региональных органов управления.

· Повысить прозрачность федеральных целевых программ: а) государственные организации, являющиеся конечными потребителями услуг, должны получить возможность активного участия в разработке программ; б) необходимо упорядочить процедуры софинансирования в отношении государственных инвестиций и порядок отбора подрядчиков на конкурсной основе.

· Следует получить данные о характере расходов по основным программам, удельным затратам по различным видам инвестиций, разработать показатели, отражающие результаты работы, и конкретные целевые показатели применительно к различным инвестиционным программам.
· Предлагается определять перечень федеральных инвести​ционных программ на законодательном уровне. Для этих целей необходимо принять специальный закон (предусматривающий необходимость внесения ежегодных поправок по ходу выполнения программ), в котором определялись бы несколько инвестиционных программ, финансируемых полностью или частично за счет средств федерального бюджета, с определением минимальных и максимальных лимитов инвестирования.

2.2.5.2. Анализ структуры государственных капитальных расходов

Устойчивость нынешнего бюджетного положения России по-прежнему вызывает сомнения. В бюджете должна быть отражена программа структурных реформ, которые были бы выстроены в надлежащей последовательности, носили бы интегрированный характер и не создавали бы чрезмерную нагрузку на бюджет; в противном случае может возникнуть угроза с точки зрения бюджетной стабильности и поставит под угрозу государственные капитальные расходы.

Под государственными капитальными расходами в узком смысле понимаются государственные расходы на покупку оборудования и товаров длительного пользования, капитальное строительство (включая жилье, дороги и объекты производственного назначения), а также расходы на капитальный ремонт. К сожалению, ни в годовом бюджете Российской Федерации, ни в отчетах об исполнении бюджета не приводится подробная разбивка федеральных расходов в соответствии с их экономической классификацией. Неадекватность имеющейся информации препятствует любой точной оценке государственных инвестиций.

Так, по существующим данным, на государственные капитальные расходы в России приходится около 3,5% ВВП, в том числе на капитальные расходы федерального Правительства – 0,5% ВВП.

Анализ существующих данных позволяет выявить ряд особенностей присущих государственным капитальным расходам: 

· В период с 1997 по 2000 гг. осуществлялся относительный сдвиг, при котором государственные капитальные расходы перемещались с уровня федерального правительства на уровень региональных и местных органов управления. В 1997-2000 гг., в то время как доля федерального правительства (включая Федеральный дорожный фонд) сократилась с 35% до 22%, соответствующая доля региональных и местных органов управления увеличилась с 50% до 60%. Это отражает в первую очередь перемены в области расходных обязательств перед регионами.

· Для инвестиционного бюджета Российской Федерации характерен значительный крен в сторону инвестиций в дорожный сектор. Если в 1997 г. финансирование за счет дорожных фондов составляло 13% общего объема инвестиций, то в 2000 г. оно увеличилось до 37% от общего объема запланированных инвестиций. Расходы на дорожные работы в настоящее время составляют около 1,5% ВВП. Хотя рост расходов на дороги в России может быть оправданным, непонятно, подкреплен ли такой сдвиг необходимым экономическим анализом с точки зрения межотраслевых приоритетов Правительства и потребностей сектора в бюджетном финансировании.

· Доля расходов на капитальный ремонт в общем объеме государственных капитальных расходов сократилась наполовину (если в 1997 г. эта доля составляла 16,7% общего объема государственных капитальных расходов, то в 2000 г. она сократилась до 8,4%). Это, скорее всего, явилось результатом перераспределения средств в пользу новых инвестиций и покупки техники и оборудования, на которые в настоящее время приходятся значительная доля инвестиций, осуществляемых за счет федерального, региональных и местных бюджетов. С учетом первоначального объема основных фондов, находящегося в государственной собственности в России, и относительно низких затрат на эксплуатацию таких фондов в течение ряда лет, не вполне понятно, можно ли с экономической точки зрения обосновать направление столь высокой доли инвестиций на новые проекты вместо финансирования затрат на капитальный ремонт.

· Анализ регионального распределения государственных инвестиций позволяет сделать вывод о том, что регионы с более высокими доходами получают пропорционально больший объем совокупных государственных инвестиций, нежели более бедные регионы. В 2000 г. на наиболее благополучные 10% регионов пришлось 60% общего объема государственных инвестиций, в то время как на наименее благополучные 10% пришлось менее 1%.

2.2.5.3. Функциональная классификация государственных капитальных расходов

Подробная функциональная классификация консолидированных инвестиционных расходов Правительства имеется в наличии применительно к 1997-1999 гг.. Однако, с учетом того, что примерно 40% средств затрачивается на максимально широко определяемые "другие услуги", к которым относятся инвестиции в здравоохранение, образование, культуру и расходы на государственное управление, необходимо осторожно подходить к анализу структуры функциональных расходов и к изменениям таковой. Кроме того, представленные здесь данные охватывают только расходы, осуществляемые за счет внутренних бюджетных источников, и исключают инвестиции, финансируемые за счет иностранных источников. Сведения о функциональной классификации таких иностранных инвестиций также нельзя получить из каких бы то ни было иных источников.
Таблица 1. Функциональная классификация инвестиций консолидированного бюджета в 1997-1999 гг. (в % от общего объема инвестиций)

	
	1997
	1998
	1999

	
	Консолидированные
	Федеральные
	Региональные
	Консолидированные
	Федеральные
	Региональные
	Консолидированные


	Федеральные
	Региональные

	Общая сумма государственных капитальных расходов:
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100

	Сельское и лесное хозяйство
	3,1
	4,1
	2,2
	3,0
	4,7
	2,0
	3,4
	5,1
	2,3

	Промышленность
	11,8
	16,8
	6,9
	10,9
	16,2
	7,9
	14,9
	12,8
	16,4

	В том числе:

	Энергетика
	1,7
	1,8
	1,5
	0,9
	0,8
	1,0
	1,3
	0,9
	1,5

	Топливная промышленность
	5,1
	7,5
	2,9
	4,0
	5,5
	3,2
	5,9
	2,6
	8,1

	Химическая и нефтехимическая промышленность
	0,4
	0,5
	0,2
	0,3
	0,3
	0,3
	0,2
	0,2
	0,3

	Машиностроение
	1,1
	2,0
	0,2
	0,6
	1,3
	0,1
	1,1
	2,4
	0,3

	Целлюлозно-бумажная промышленность
	0,1
	0,1
	0,0
	0,1
	0,3
	0,1
	0,2
	0,1
	0,2

	Строительные материалы
	0,2
	0,3
	0,1
	0,2
	0,3
	0,2
	0,3
	0,2
	0,4

	Легкая промышленность
	0,1
	0,2
	0,0
	0,2
	0,2
	0,2
	0,1
	0,1
	0,1

	Пищевая промышленность
	1,1
	1,4
	0,9
	1,9
	4,3
	0,6
	1,9
	3,3
	0,9

	Строительство
	1,1
	1,7
	0,4
	2,3
	2,8
	2,0
	3,7
	2,6
	4,5

	Сфера услуг
	85,1
	79
	90,6
	86,0
	78,9
	90,0
	81,5
	82,2
	81,1

	В том числе:

	Транспорт
	22,1
	25,7
	18,6
	22,2
	43,1
	10,6
	31,2
	53,3
	16,4

	Связь
	0,3
	0,1
	0,5
	0,4
	0,3
	0,4
	0,1
	0,1
	0,2

	Торговля и общественное питание
	0,4
	0,2
	0,5
	0,3
	0,0
	0,5
	0,3
	0,1
	0,4

	Жилищное хозяйство
	16,1
	13,7
	18,3
	15,5
	13,2
	16,8
	11,8
	9,7
	13,3

	Другие услуги
	46,2
	39,3
	52,7
	47,6
	22,3
	61,7
	38,1
	19,0
	50,8


Представленная функциональная разбивка расходов за указанные три года отражает возрастающую долю расходов (исчисляемую по отношению к общей сумме инвестиционных расходов консолидированного бюджета) на транспорт (с 22 до 31%) и промышленность (с 9 до 11%), в то время как доля инвестиций в жилье сократилась (с 16 то 12%). Доля расходов на транспорт увеличилась в первую очередь благодаря повышению доли инвестиций в дорожный сектор. Данные также указывают на то, что инвестиции за счет бюджета по-прежнему направляются в отрасли промышленности, в основном в топливно-энергетический комплекс, производство продуктов питания и машиностроение. Доля жилого фонда сократилась вследствие того, что государство отстранилось от непосредственного участия в жилищном строительстве, а стало выдавать отвечающим определенным требованиям гражданам сертификаты на получение жилья.

2.2.5.4.  Роль государства в инвестиционном процессе

Роль государства в сфере инвестиций необходимо рассматривать в контексте желательной роли государства в экономике. Это означает, что государство должно ограничить свою роль предоставлением основных общественных благ - таких, как правопорядок, охрана окружающей среды, государственное управление, рыночная инфраструктура, общественное здравоохранение и основы образовательной системы. Эти блага чрезвычайно важны с точки зрения содействия социальному и экономическому развитию и обеспечения экономической справедливости, необходимой для получения бедными слоями населения выгод от экономического роста.

Применение нормативных критериев к федеральным целевым программам свидетельствует о необходимости значительного переосмысления роли федерального правительства и характера инвестиций, осуществляемых Правительством в рамках этих программ. 

Во-первых, в рамках социального комплекса на инвестиции в жилье и коммунальное хозяйство приходится почти 1/3 расходов ФЦП. 

Во-вторых, возрастающая доля (13%) инвестиций носит коммерческий характер (17%, если включить сюда топливно-энергетический комплекс), в том смысле, что федеральное правительство делает инвестиции от лица предприятий, тем самым улучшая их баланс. 

В-третьих, анализ отдельных инвестиционных программ показывает, что многие инвестиции по отдельности являются небольшими. Например, в сфере энергетики предусматривается около 40 инвестиций в существующие энергетические компании. Средний размер инвестиций составляет 2-15 млн. руб. Инвестиции аналогичного характера осуществляются в ряде других отраслей. Весьма вероятно, что такие проекты были бы завершены и в отсутствие федеральных инвестиций. 

В настоящий момент Правительством не используется анализ "издержки - выгоды" при отборе проектов для федеральной программы государственных капитальных расходов. Это в значительной мере чревато риском снижения эффективности использования средств, которые могут быть инвестированы в целях экономического развития. С учетом существующего политического и бюрократического давления такая привязка инвестиционных решений к объективным критериям является весьма ценной.

Для любого анализа государственных капитальных расходов необходимо иметь некоторый набор точек отсчета. Во-первых, роль правительства в рыночной экономике должна быть связана с решением проблем, которых не решает рынок, и с перераспределением. При этом, участие должно быть соразмерным, так чтобы функции Правительства соответствовали его возможностям. Во-вторых, если существуют основания для участия Правительства, то должны существовать четкие экономические причины, руководствуясь которыми можно определить, каков должен быть характер такого государственного участия. В частности, нужно осознанно выбирать между вариантом, при котором Правительство инвестирует в активы, и вариантом, при котором оно является собственником таких активов. В-третьих, анализ «издержки-выгоды» может служить объективным методом оценки целесообразности участия не только в традиционном секторе инфраструктуры, но также и в социальной сфере. Наконец, в рамках федеральной структуры роль Правительства России, осуществляемая посредством бюджета является менее доминирующей, зато более значимой с точки зрения создания благоприятной среды для инвестиций, осуществляемых частным сектором и региональными органами управления.

2.2.5.5.  Критерии определения приоритетности проектов для целей финансирования

Нехватка бюджетных ресурсов для реализации всех утвержденных инвестиционных проектов обусловливает необходимость в разработке критериев для определения приоритетности инвестиционных проектов. С одной стороны, требуется тщательность при отборе проектов, это, в частности, позволит предотвратить включение в инвестиционную программу проектов, которые носят коммерческий характер. С другой стороны, после утверждения и начала финансирования проектов определение приоритетов позволит направить достаточные ресурсы для реализации избранных проектов с тем, чтобы обеспечить их скорейшее завершение. Самой главной задачей здесь, разумеется, является максимизация экономической отдачи от этих проектов. К числу таких критериев следует отнести следующие:

• объем выполненной работы: проектам, близким к завершению, должен отдаваться приоритет по сравнению с новыми проектами и проектами, находящимися на начальном этапе реализации;

• характер инвестиционных расходов: проектам, предусматривающим капитальный ремонт, следует отдавать приоритет по сравнению с капвложениями в основные средства;

• наличие финансирования из других источников и разработанность Казначейских процедур софинансирования инвестиционных проектов за счет средств федерального бюджета;

• масштаб межрегиональных выгод: проектам, экономическая отдача от которых не ограничивается рамками одного региона, следует отдавать приоритет по сравнению с теми, которые носят региональный характер;

• проекты, обеспечивающие более высокие показатели: проекты, реализация которых осуществляется надлежащим образом, что подтверждается удовлетворительными результатами, должны получать своевременную поддержку в целях поощрения эффективной работы.

2.2.5.6.  Правовое регулирование государственных инвестиций

Необходимо отметить, что регулирование отношений, связанных с инвестированием средств из федерального бюджета, в основном создано. Оно образуется из бюджетного законодательства, нормативных актов о порядке отбора инвестиционных программ, а также ряда указов Президента Российской Федерации и постановлений Правительства Российской Федерации, так или иначе относящихся к организации государственного инвестирования.

Как уже говорилось, практика показала низкую эффективность государственных инвестиций. Представляется, что это в значительной степени является результатом несовершенства принципов, применяемых при определении направлений инвестирования, и контроля за использованием инвестиций.

Требует совершенствования механизм разработки инвести​ционных программ. Программы не должны охватывать слишком большое поле деятельности и обязательно включать взаимосвязанные проекты, способные дать мультипликативный эффект в рамках единой системы государственных инвестиционных прио​ритетов.

Существенным фактором повышения эффективности госу​дарственных инвестиций, финансируемых за счет средств федераль​ного бюджета, является усиление контроля за государственными инвестиционными ресурсами и их движением. Основной целью этого контроля должно стать противодействие потерям инвести​ционных ресурсов в процессе их выделения, движения и использо​вания.

Вопросы, связанные с регулированием инвестиционной деятель​ности, осуществляемой за счет бюджетов субъектов Российской Федерации, в основном находятся в правовой компетенции субъектов Федерации. В то же время общие подходы должны законодательно регламентироваться на федеральном уровне.

В настоящее время роль региональных бюджетов в процессе инвестирования невелика. Главным образом это обусловлено тем, что финансово-бюджетное благополучие многих регионов в значительной мере зависит от объемов федеральной дотационной поддержки, в то время как для реальной заинтересованности субъектов Российской Федерации в осуществлении затрат долго​временного характера, как минимум, необходимо формирование стабильной собственной доходной базы местных бюджетов, устранение нерациональных межбюджетных отношений, более широкое использование специфических для местных бюджетов рычагов воздействия на воспроизводство основных фондов на соответствующей территории.

Не меньшее значение для активизации инвестирования из местных бюджетов имеет и совершенствование региональной бюджетной политики, в первую очередь по линии сокращения нерациональных расходов и стимулирования производительных, что вполне осуществимо при условии реализации сильной и точно ориентированной инвестиционной стратегии региональных администраций

2.2.5.7.  Недостатки механизмов инвестирования

Для инвестиционного бюджетирования в России характерны несколько особенностей, которые отрицательно сказываются на эффективности данного процесса. Во-первых, несмотря на то, что процесс инвестиционного бюджетирования тесно увязан с подготовкой годового бюджета, само инвестиционное бюджетирование носит фрагментарный характер. Инвестиционная программа в России состоит из нескольких отдельных программ, каждая из которых предусматривает свои собственные цели, механизмы планирования и финансирования, а также полномочия по реализации. Кроме того, бюджет также включает так называемые непрограммные инвестиции, которые представляют собой неотложные инвестиционные потребности, обусловленные принимаемыми по конкретным поводам решениями Правительства и необходимостью реагировать на катастрофы и стихийные бедствия, если для этого недостаточно средств резервных фондов Президента и Правительства. В подготовке инвестиционной программы участвуют многие ведомства. Основная ответственность за разработку инвестиционной программы возлагается на Министерство экономического развития и торговли. Министерство финансов отвечает за подготовку плана бюджетного финансирования для инвестиционной программы и за контроль за его реализацией. Министерство финансов стремится обеспечить, чтобы расходы на государственные капиталовложения соответствовали общим ресурсным ограничениям. Различные отраслевые ведомства на федеральном, региональном и местном уровнях готовят конкретные инвестиционные предложения по тем отраслям, за которые они отвечают. Кроме того, обычно в каждом из этих государственных органов существует несколько не зависимых друг от друга подразделений, отвечающих за отдельные компоненты общей инвестиционной программы; при этом их работа должным образом не координируется. Это приводит к значительной фрагментарности данного процесса, высоким издержкам по координации и рискам параллелизации управления и финансирования..

Во-вторых, проблема фрагментарности усугубляется в силу того, что бюджет не в полной мере удовлетворяет принципам полноты. Хотя налицо положительная тенденция к приданию бюджету более полного характера и включению в него ключевых инвестиционных расходов, которые ранее финансировались за счет внебюджетных и целевых бюджетных фондов (таких, как Федеральный дорожный фонд), значительная часть государственных капитальных расходов все еще остается за пределами бюджета.

В-третьих, политическое вмешательство помогает обойти обычные процедуры, принятые в отношении целевых инвестиционных программы и утверждения и финансирования проектов. Например, инвестиционные проекты, утвержденные принятыми по какому- либо конкретному случаю решениями Президента и Правительства, могут не иметь стандартного пакета проектной документации. Такой субъективный подход является дестимулирующим фактором с точки зрения проведения надлежащей проверки и объективности в процессе подготовки всех инвестиционных проектов.

В-четвертых, Минфин использует метод бюджетирования «от достигнутого», посредством которого все инвестиционные требования сокращаются до приемлемого уровня. Недостатком такого подхода является то, что такое сокращение более или менее пропорционально затрагивает все инвестиционные программы и проекты, оставляя их без достаточного финансирования вне зависимости от их приоритетности и эффективности.

В-пятых, преобладающая часть решений в области инвестиционной политики принимается без проведения серьезного эмпирического анализа. Принятие решений в сфере инвестиционной политики растянуто во времени и не ограничено жесткими временными рамками, установленными бюджетным календарем.

В-шестых, инвестиционные программы и проекты вносятся в бюджет каждый раз только на один год, несмотря на долгосрочный характер этих проектов. Поскольку такие проекты не приносят экономической отдачи до момента своего завершения - за исключением отдачи, обусловленной созданием дополнительных рабочих мест и покупкой оборудования и техники, необходимых для строительства, - задержки, остановки и сбои в финансировании проектов могут привести к большим невозмещаемым затратам, сокращению времени, в течение которого проект будет приносить отдачу, и даже к отрицательной экономической отдаче. Отсутствие практики составления бюджета на несколько лет вперед увеличивает факторы неопределенности для разработчиков программ в том, что касается будущего финансирования программ, и стимулирует подачу завышенных заявок на финансирование в течение первого года их реализации независимо от реальных потребностей. Среднесрочное бюджетирование может помочь решить эту проблему, если инвестиционные проекты будут вноситься в бюджет сразу на 3-5 лет, с гарантией финансирования в последующие годы при условии достижения удовлетворительных результатов, соответствующих намеченным конкретным показателям, и с учетом ежегодных корректировок.

В-седьмых, составление оценок инвестиционных расходов происходит скорее в виде распределения общего объема финансирования расходов по конкретным, заранее установленным периодам, представляющим собой части общего срока реализации проектов, а не исходя из факторов, определяющих потребности, изменчивости макроэкономических и проектных факторов, темпа работ, необходимого для эффективного завершения проектов, и т.д. Кроме того, несмотря на формальные требования (например, пункт 5 Постановления Правительства № 594 от 26 мая 1995 г.), отраслевые министерства не осуществляют надлежащего анализа программ государственных капитальных расходов на предмет их эффективности, а Минэкономразвития не настаивает на этом, а нынешняя практика осуществления контроля за расходами тоже вряд ли является адекватной с точки зрения эффективной реализации инвестиционных программ и проектов.

В целях повышения эффективности государственных расходов особое внимание должно быть уделено особенностям долгосрочных инвестиционных программ. В качестве первого шага по пути совершенствования процесса инвестиционного бюджетирования в Российской Федерации необходимо начать с бюджетирования государственных капитальных расходов на федеральном уровне. В последующем можно было бы принять меры по улучшению инвестиционного бюджетирования также и на региональном и местном уровнях.

Повышение эффективности государственных капитальных расходов (как с точки зрения их распределения между секторами, так и с точки зрения соотношения затрат и результатов) имеет большее значение, чем изменение уровня государственных капитальных расходов. Анализ институциональных механизмов инвестиционного бюджетирования также показывает, что такие механизмы необходимо совершенствовать, особенно в области подготовки бюджета, исполнения его, последующей оценки и отчетности. Можно выделить некоторые сильные стороны и недостатки федеральных инвестиций.

Во-первых, из-за недостаточности данных и информационных проблем очень сложно дать обоснованную оценку федеральных государственных капитальных расходов и проанализировать их состав. Кроме того, подобное отсутствие надлежащей информации представляет собой еще более значимое ограничение для разработчиков политики, которым необходимо своевременно получать ее с тем, чтобы принимать обоснованные экономические решения. Это является столь же серьезным ограничением для общества и его представителей, которым также необходимо иметь доступ к такой информации с тем, чтобы обеспечить надзор и контроль за функциями государства, что необходимо для проведения ответственной демократической политики.

Во-вторых, хотя некоторые инвестиционные программы, такие как федеральные целевые программы, увязаны с конкретной экономической политикой и регулируются нормативными актами Правительства, у других программ нет четкого обоснования с точки зрения экономической политики. Даже в тех случаях, когда такое обоснование существует, оно носит весьма узкий характер и не увязано с более широкими задачами национального развития.

В-третьих, процесс отбора проекта не основывается на объективных критериях. Применительно ко многим программам основания для участия со стороны государства не вполне ясны, равно как и не вполне ясно, почему финансирование за счет государственных средств и владение активами оказалось более предпочтительным вариантом, нежели другие формы государственного участия.

В-четвертых, необходимо усилить мониторинг за реализацией проектов и усовершенствовать системы последующей оценки и отчетности. В рамках мониторинга проектов основное внимание уделяется целевому использованию средств, а не объему выполненной работы, в то время как проверки также в основном осуществляются на основе финансовых критериев, а не критериев, связанных с результатами работы.

И наконец, можно говорить лишь о зачаточном состоянии служб федерального правительства и соответствующих ведомств, которые призваны начать использование современных инструментов проектного анализа и проверок. 

2.2.5.8.  Рекомендации

Правительству будет необходимо определить приоритетность выполнения разнообразных рекомендаций. Одним из возможных вариантов действий было бы рассмотрение в логической последовательности конкретных мероприятий, которые могут быть относительно легко осуществлены и которые могут принести значительную пользу в течение короткого периода времени. Это бы помогло инициировать процесс и обеспечить поступательное движение бюджетных реформ. Рекомендуемый план действий включает следующие меры:

· Составить подробный перечень всех инвестиционных программ (включая федеральные целевые программы, непрограммную часть инвестиций, отраслевые инвестиции, а также иностранные связанные инвестиционные кредиты), которые в соответствии с действующими нормативными актами финансируются из федерального бюджета. Это было бы первым шагом по пути разработки интегрированного подхода к федеральным инвестициям и способствовало бы осуществлению последующих шагов.

· Составлять проекты инвестиционного бюджета на 3-5 лет вперед. Среднесрочное бюджетирование может помочь решить эту проблему, если инвестиционные проекты будут вноситься в бюджет сразу на 3-5 лет, с гарантией финансирования в последующие годы при условии достижения удовлетворительных результатов, соответствующих намеченным конкретным показателям, и с учетом ежегодных корректировок.

· Отменить те инвестиционные программы, которые а) имеют коммерческую направленность и не отвечают критериям для федеральных государственных инвестиций; или б) осуществлялись в течение чрезмерно долгого времени и далеки от завершения; или в) представляют собой непрограммные инвестиции ФАИП. По мере необходимости следует вносить поправки или отменять нормативные акты, которые предусматривают осуществление таких инвестиций за счет средств федерального бюджета.

· Своевременно и в полном объеме публиковать отчеты о фактическом исполнении бюджета капитальных расходов в соответствии с экономической и функциональной классификацией бюджетных расходов.  Необходимо, чтобы такие данные стали общедоступными, для того чтобы население могло получить представление о направлениях использования средств налогоплательщиков, и чтобы разработка бюджета осуществлялась в рамках информированного общества.

· Включать в бюджет только те инвестиционные программы и проекты, которые могут быть полностью профинансированы, - то есть, применительно к которым финансирование соответствует требуемому объему работ и/или закупок оборудования. Это потребует от государственных заказчиков (отраслевых министерств) составления реалистичных прогнозных оценок объемов работ и соответствующих объемов финансирования.

· Обеспечить в рамках бюджетных заявок для всех инвестиционных проектов учет последствий их реализации с точки зрения порождаемых ими текущих расходов, а также отражение таких расходов в долгосрочном бюджете утвержденных инвестиционных проектов. Государственные заказчики должны оценивать такие расходы в среднесрочной перспективе, и эти оценки будут впоследствии проверяться Минэкономразвития и учитываться в качестве одного из факторов при принятии решения о финансировании проекта.

· Установить, что при финансировании капитальных расходов предпочтение должно отдаваться завершению существующих программ и проектов, в частности, тех, которые близки к завершению, а не новым инвестиционным проектам и  расходам на капитальный ремонт и закупки оборудования, для чего потребуется увеличение объема выделяемых на эти цели бюджетных средств.
· Основной проблемой для Правительства в связи с инвестиционным бюджетом является не столько объем государственных капитальных расходов, сколько их качество. Это означает, что основной упор в рамках экономической политики следует делать на повышении а) эффективности распределения средств инвестиционного бюджета между секторами, проектами и регионами; и б) технической эффективности таких расходов, так чтобы за счет тех же самых расходов можно было бы достичь больших результатов, что предполагает выбор проектов, имеющих высокую экономическую отдачу, распространение практики конкурентных закупок, регулярный мониторинг, системы внутренней и внешней проверки, оценку результатов деятельности и большую прозрачность в сфере управления и использования государственных средств для инвестиционных целей.

· Что касается возрастающего объема инвестиций в автодороги, то на наш взгляд центральное правительство должно финансировать только те дороги, которые обеспечивают стратегические общенациональные сети, связывающие столицы регионов или другие важные области.
· Федеральному правительству было бы целесообразно инвестировать в проекты, обеспечивающие значительные внешние эффекты, распространяющиеся на несколько регионов, или значительную экономию масштаба, поскольку такие внешние эффекты не могут объективно входить в задачу региональных органов управления. Однако проекты с локализованным эффектом, например, в сфере местного транспорта, местной инфраструктуры или среди сельских больниц, как с точки зрения принятия решений по отбору проектов, так и по распределению ресурсов между ними, предпочтительнее реализовывать на региональном уровне. Проекты, связанные со стратегическими национальными интересами, такие как инвестиции в оборону или инвестиции в средства предотвращения катастроф и чрезвычайных ситуаций, опять- таки целесообразней осуществлять посредством федеральных инвестиций, в то время как меры по ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций должны осуществляться с помощью инвестиций как федерального, так и региональных бюджетов.

· Необходимо более четкое обоснование участия Правительства. Такое обоснование не является достаточно четким применительно ко многим инвестициям, в особенности к инвестициям коммерческого характера. В краткосрочной перспективе Правительство может обеспечить экономию бюджетных средств путем отказа от финансирования таких инвестиций, кроме того, путем инвестирования этих средств в другие сектора можно добиться более высокой доходности государственных средств.

· консолидация ответственности за утверждение инвестиционной программы. С учетом нынешней фрагментарности процесса принятия решений необходимо внедрить систему, при которой все инвестиционные программы и проекты утверждались бы только по согласованию с Минэкономразвития, а поправки в инвестиционные программы могли бы вноситься только в рамках перечня уже утвержденных программ. Это бы позволило уменьшить возможности для утверждения программ, минуя центральные экономические ведомства и обеспечить соблюдение всех формальных процедур для объективного отбора.

· повышение прозрачности федеральных целевых программ. а) государственные организации, являющиеся конечными потребителями услуг, должны получить возможность активного участия в разработке программ; б) необходимо упорядочить процедуры софинансирования в отношении государственных инвестиций и порядок отбора подрядчиков на конкурсной основе.

· Следует получить данные о характере расходов по основным программам, удельным затратам по различным видам инвестиций, разработать показатели, отражающие результаты работы, и конкретные целевые показатели применительно к различным инвестиционным программам.
· Предлагается определять перечень федеральных инвестиционных программ на законодательном уровне. Для этих целей необходимо принять специальный закон (предусматривающий необходимость внесения ежегодных поправок по ходу выполнения программ), в котором определялись бы несколько инвестиционных программ, финансируемых полностью или частично за счет средств федерального бюджета, с определением минимальных и максимальных лимитов инвестирования.

2.2.6. ДОЛГОВАЯ КНИГА
2.2.6.1.  Внешние долговые обязательства Российской Федерации

Говоря о внешних пассивах России можно выделить три основные группы кредиторов: официальные кредиторы (Парижский клуб и внеклубные), коммерческие банки (Лондонский клуб) и коммерческие фирмы.

2.2.6.2.  Парижский клуб.

К первой группе относятся кредиты, предоставленные иностранными банками в рамках межправительственных соглашений под гарантии своих правительств или застрахованные правительственными страховыми организациями. Сам Парижский клуб, полноправным членом которого с сентября 1997 г. является Россия, был образован в 1956 г. из представителей ряда западноевропейских стран-кредиторов Аргентины, которые собрались в Париже для выработки единой позиции по урегулированию внешней задолженности Аргентины. В начале 80-х годов разразился кризис внешней задолженности развивающихся стран, и регулярные заседания Парижского клуба стали основной формой согласования общих подходов на двусторонних переговорах со странами-должниками. В настоящий момент он представляет собой неформальный орган для ведения переговоров по поводу задолженности отдельных стран официальным государственным кредиторам. Традиционно заседания клуба проходят только в Париже. Представительными и техническими органами клуба являются Президент и Секретариат, образуемый из числа сотрудников Министерства финансов Франции. Двойственное положение нашей страны заключается в том, что мы выступаем здесь в качестве должника одних стран (50 млрд долл.) и одновременно кредитора других. Из суммарного долга 51 страны России в размере 112 млрд долл. почти половина приходится на 25 стран, обратившихся в этот клуб с просьбой о реструктуризации задолженности. В рамках клуба у России 5 крупнейших должников: Алжир, Вьетнам, Йемен, Мозамбик и Эфиопия. Йемен нам не платит уже около 10 лет, как, впрочем, и другим своим кредиторам. На нашу страну приходится 80% (6,5 млрд долл.) всей его задолженности. Остальные страны выплачивают (в СКВ и товарами) в лучшем случае лишь пятую часть оговоренной в соглашениях суммы. Членство России в клубе дает нам, хоть и маленькую, надежду на увеличение сумм выплат. Конечно, процент списания долгов, на который нам придется пойти в рамках клуба, большой. Он определяется двумя факторами - уровнем развития страны и долей военных поставок в сумме долга. Поэтому дисконт может составлять от 35 до 80%.

Сам факт вступления России в Парижский клуб - явление для нас и для Запада положительное. Во-первых, мы добились фиксации курса рубля по задолженности на уровне тогдашнего официального курса - 60 коп. за доллар. Во-вторых, раньше Россия, являясь крупным кредитором, существовала как бы отдельно и сама пыталась решать связанные с задолженностью вопросы, это не давало Западу возможность проводить в отношении стран-должников разработанную им программу. Теперь миссии МВФ, находясь в тех или иных странах и рассматривая вопросы о предоставлении им очередных траншей, ставят перед ними требования о необходимости заключения соглашений с Россией о погашении задолженности.

Есть, однако, и проблемные моменты. Поскольку Парижский клуб формально не отвечает за ранее заключенные двусторонние соглашения, то и страны-должники не считают обязательным платить по ним. Тем более, что со многими странами не определен механизм оценки старых долгов, особенно если раньше они выражались в переводных рублях (например, если коэффициент пересчета долгов Вьетнама, Монголии и Кубы установить как 1:1, то сумма может превысить 50 млрд).

У стран, не поддерживающих отношения с Парижским клубом, долги более крупные. Единственным исправным плательщиком в последнее время остается лишь Индия, погашающая до 1 млрд долл ежегодно.

2.2.6.3.  Лондонский клуб.

Во вторую группу попадают межбанковские кредиты, предоставленные ВЭБу в советское время, а также векселя, использовавшиеся во внешнеторговых расчетах и изначально предназначавшиеся для операций а-форфэ (учет векселей). Лондонский клуб объединяет более 600 коммерческих банков. В отличие от Парижского он занимается вопросами задолженности перед частными коммерческими банками, кредиты которых не находятся под защитой гарантий или страхования. Именно на данном рынке проводились достаточно активные спекулятивные операции. Они заключались в скупке российскими коммерческими банками задолженности по сниженным ценам и последующему резкому сбросу долгов.

После распада СССР предполагалось, что каждое из государств будет нести свою долю ответственности по внешнему долгу (к тому времени - 108 млрд долл.), а также иметь соответствующую долю в активах бывшего Союза. Но, как быстро выяснилось, только Россия могла обслуживать свои обязательства. Поэтому по взаимному согласию было объявлено, что Россия в обмен на отказ бывших республик от причитающейся им доли активов принимает на себя все их долги. Такое непростое решение позволило нашей стране в то время сохранить свои позиции на международных финансовых рынках и обеспечило доверие к нам потенциальных западных инвесторов. 

В 1994 г. на сессии МВФ в Мадриде было решено, что должником перед Лондонским клубом будет выступать ВЭБ. В 1995 г. во Франкфурте-на-Майне правительство РФ и члены Банковского консультативного комитета клуба подписали меморандум о согласованных принципах глобальной реструктуризации долга бывшего СССР на сумму 32,3 млрд долл. (основной долг - 24 млрд долл. и проценты - 8,3 млрд долл.) сроком на 25 лет с семилетним льготным периодом, в течение которого выплачиваются лишь проценты по льготной ставке. Решено было реструктурировать весь долг вне зависимости от даты погашения и сделать разбивку по невыплаченным процентам: отдельно за 1991-1992 гг., за 1993-1995 гг., за 1996 и 1997 гг. Наконец, в конце прошлого года Россия подписала с Лондонским клубом и само соглашение о реструктуризации задолженности.

Россия в списке должников клуба, который кстати кредитовал в основном развивающиеся и коммунистические страны, занимает четвертое место - после Бразилии, Мексики и Аргентины. Вообще, основные методы решения долговых проблем у клуба следующие: реструктуризация задолженности, отсрочка погашения, предоставление возобновляемых (ролл-оверных) кредитов. В последние годы Лондонский клуб осуществил реструктуризацию внешней задолженности Польши, Болгарии, Румынии, Венгрии, Бразилии, Габона и др. Польше и Болгарии, например, клуб просто списал значительную часть долгов, поскольку объем задолженности этих стран превышал уровень в 600% годового экспорта (критической считается отметка в 300%). Россия реструктурировала свой долг одной из последних. К настоящему моменту проблемы долга коммерческим банкам в глобальном международном понимании как таковой не существует - около 30 стран реструктурировали долги на общую сумму почти 250 млрд. долл. После долгих колебаний было решено, что для России более перспективно все же не списание задолженности (оно возможно только один раз, причем оставшуюся часть должник платит по довольно жесткому графику), а ее реструктуризация. На количество реструктуризаций вообще никаких ограничений нет - их можно проводить бесконечно, так и не приступая к выплате основной части долга.

2.2.6.4.  Коммерческая задолженность.

Наиболее сложной с точки зрения урегулирования до последнего время оставалась третья группа долгов - коммерческая торговая задолженность (4 млрд. долл.). Российское правительство признало эту группу задолженности позже всех - в октябре 1994 г. Из-за того, что реально переговоры начались в декабре 1996 г., образовался большой временной интервал, в течение которого кредиторы были в полной неопределенности относительно реальности погашения им задолженности. Поскольку требования западной системы бухгалтерского учета не допускали "провисания" в течение такого длительного периода на балансе фирм просроченных обязательств, это вынуждало фирмы продавать задолженность по бросовым ценам (15-20% от номинала) или искать пути решения своих проблем в российском правительстве. Правительственная комиссия составляла списки первоочередных платежей и принимала решения о расходовании активов бывшего Союза, не учтенных в доходной части бюджета вообще или учтенных по официальному курсу рубля еще Госбанка СССР с пересчетом в рубли по текущему валютному курсу. В результате зачастую происходили сделки типа Debt for Debt, но в рублях, при помощи российских коммерческих банков. В настоящее время торговые операции с данной категорией задолженности разрешены при следующем условии: после выверки ВЭБа возможна только переуступка прав требования без изменения держателя в реестре ВЭБа.
2.2.6.5.  Проблемы с долговыми обязательствами Российской Федерации

За минувшее десятилетие по темпу роста государственного внешнего долга, увеличившемуся за период с 1991 по 2000 гг. на 310%, Россия превосходила среднемировой показатель 250%. Отношение внешнего долга России к ВВП к началу 1990 г. составляло около 65%, превосходя критический для развивающихся и трансформируемых стран показатель в 50% ВВП. И хотя в последние годы эта тенденция успешно преодолевается: по данным ГУ Федерального казначейства внешний долг России к началу 2002 г. снизился до 45% ВВП, тем не менее сохраняются некоторые проблемы, которые служат основанием для беспокойства. Так, ускоряется рост расходов на обслуживание внешнего долга - 10,3 млрд. долл. в 2001 г., 14,5 млрд. в 2002 г. и 17,3 млрд. долл., согласно прогнозам, в 2003 г. Темпы роста основной части государственного долга и расходов по его обслуживанию опережают темпы роста ВВП (соответственно около 5% против немногим более 3,8% согласно прогнозам в 2002 г.). Экономика растет медленнее, чем нарастают долги и выплаты по ним. В результате долговая составляющая нашей экономики может снова стать доминантой.

По данным Минфина в бюджете 2002 г. на погашение внутреннего долга направляется порядка 120 млрд. рублей, а на его обслуживание - 40 млрд. В 2003 г. на эти цели планируется израсходовать из федерального бюджета около 150 млрд. и 55 млрд. соответственно. Внутренний долг имеет преимущественно краткосрочный характер (более 2/3 долга составляют обязательства сроком до 1 года и до 3 лет) - это отрицательно сказывается на эффективности денежно-кредитной политики - не работает важнейший инструмент - операции на открытом рынке и повышается риск нестабильности финансовой системы. Однако чтобы удлинить внутренний долг по срокам должна понижаться инфляция, а вслед за ней и процентные ставки. По прогнозу бюджета 2003 г. инфляция будет сокращена до 9 - 12%. Это создает предпосылки для улучшения структуры внутреннего долга за счет увеличения доли среднесрочных и что еще более важно - долгосрочных государственных ценных бумаг и сокращения его краткосрочной составляющей.

2.2.6.6.  Проблемы учета долговых обязательств Российской Федерации

В настоящий момент процесс управления государственным внешним долгом и учет долговых обязательств в Министерстве финансов РФ не соответствует основным требованиям федерального законодательства. За время действия федерального закона "О государственных внешних заимствованиях РФ и государственных кредитах, предоставляемых РФ иностранным государствам, их юридическим лицам и международным организациям" в Минфине РФ не было создано единой системы учета и регистрации внешних заимствований. Не создана качественная и достоверная процедура регистрации договорных обязательств и гарантий правительства России. Сложившееся положение приводит к неэффективности политики государства, связанной с его деятельностью в качестве заемщика. Неудивительно, что Счетная палата РФ, проводившая проверку работы Минфина в этой сфере, в октябре 2000 г. констатировала: "На основании материалов, представленных Минфином России по итогам инвентаризации, не представляется возможным подтвердить цифровые показатели объемов государственного внешнего долга по состоянию на 1 января 2000 г." В ходе проверок Счетной палаты было установлено, что объем незарегистрированной, неклассифицированной и полностью документально неподтвержденной внешней задолженности в 2000 году составлял 8,5 млрд. долл. (229 млрд. руб.), или 5,4% от общего объема внешнего долга (158,4 млрд. долл.), числящегося по данным Минфина РФ на 1 января 2000г. Эта ситуация объясняется тем, что сводные данные по внешним долгам СССР находятся не в Минфине, а в консультационной фирме Warburg Dilon Read (Германия). И если, например, Федеральное Собрание захочет всерьез разобраться с историей формирования внешнего долга СССР, а такую заинтересованность недавно проявил и Президент Российской Федерации, то необходимая информация вряд ли будет ему предоставлена.

Ситуация еще больше осложняется тем, что в настоящий момент в Российской Федерации отсутствует федеральный закон, который устанавливает порядок учета и обслуживания государственного долга Российской Федерации, управления и контроля за его состоянием. В результате можно выделить следующие проблемы. связанные с учетом и обслуживанием государственного внешнего долга Российской Федерации:

1) Министерство Финансов Российской Федерации ведет Государственную книгу внешнего долга Российской Федерации, но она до сих пор не приведена в полное соответствие с Бюджетным кодексом Российской Федерации.

2) В государственной книге внешнего долга Российской Федерации, которая ведется Министерством финансов Российской Федерации, не отражается полное или частичное исполнение обязательств по соглашениям обеими сторонами (изменение объемов долговых обязательств и их погашение), а также приостановление или аннулирование соглашений. Кроме того, часть внешней задолженности вообще не отражена в государственной долговой книге.

3) Существующая система учета и управления внешней задолженностью Российской Федерации не обеспечивает прозрачность процесса привлечения и использования внешних заимствований, а также объемов внешних долговых обязательств Российской Федерации. В результате не может быть обеспечена своевременность и эффективность государственного финансового контроля. 

4) Не организован единый методологический подход к учету и инвентаризации внешних долговых обязательств, что позволяет в конечном итоге иметь на одни и те же даты разные объемы долговых обязательств по одним и тем же кредиторам.

5) Отсутствие закона о единой книге федерального государственного долга ( до сих пор не завершена инвентаризация и выверка государственного долга), а также отсутствие методики и единой системы его достоверного учета снижает доступность и прозрачность информации в финансовой сфере и отрицательно сказывается на кредитном и инвестиционном рейтинге России. Так, данные по внешнему долгу России Минфина РФ, бывшего Внешэкономбанка и иностранной компании WARBURG DILLON READ не совпадают.

Данное положение приводит к бессистемности, хаотичности и неэффективности политики государства, связанной с его деятельностью в качестве заемщика. Вследствие этого, принятие законопроекта, предлагаемого «ЯБЛОКОМ», регламентирующего создание единой информационной базы учета внешних заимствований и устанавливающего правила ее ведения и использования такой информации, является на сегодняшний день актуальным.

В законопроекте устанавливаются четкие правила ведения Государственной долговой книги Российской Федерации и единая система методологического учета долговых обязательств, что исключает существование различных данных о сумме долговых обязательств Российской Федерации и их нецелевое использование. Принятие этого законопроекта позволит сделать систему внешних заимствований прозрачной и легко доступной для государственного финансового контроля. Законопроект предусматривает предоставление информации, содержащейся в долговой книге кредиторам Российской Федерации и органам государственного управления.

Кроме того, поскольку в соответствии с пунктом 2 статьи 121 Бюджетного кодекса РФ «информация, внесенная в муниципальную долговую книгу, подлежит обязательной передаче органу, ведущему государственную долговую книгу соответствующего субъекта Российской Федерации, затем данная информация передается органу, ведущему Государственную долговую книгу Российской Федерации, в порядке и сроки, которые установлены этим органом» данный законопроект устанавливает общие рамки этого механизма и сроки предоставления данной информации.
� Схожие результаты были получены ЦЭМИ РАН: Макаров В.Л., Айвазян С.А., Борисова С.В., Локалин С.А. Эконометрическая модель экономики России, http://server1.data.cemi.rssi.ru/GRAF/home.htm
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� К числу других заинтересованных сторон могут относиться, прежде всего, бенефициарии государственных программ, в интересах которых проводится коммерческий конкурс, представленные некоммерческими организациями, адвокатскими фирмами и т.д. Круг потенциально заинтересованных в исходе тендера сторон (помимо конкурентов) не следует ограничивать. Так например, в него могут входить рабочие предприятия-конкурента, не получившие работу в результате исхода тендера. От их имени может, например, выступать заводская профсоюзная организация. То есть, в число заинтересованных сторон должны быть включены группы особых интересов, понесшие как прямой, так и косвенный ущерб в результате несправедливого исхода тендера. Срок подачи искового заявления следует ограничить определенным периодом, достаточным для его подготовки и передачи дела в суд, но не чрезмерно продолжительным.
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		налог на прибыль (доход) предприятий и организаций		96.7		4.5%		32.5		64.2		104.9		4.2%		35.7		69.2		99.3		3.5%		37.1		62.2		221		4.8%		81.1		139.9						205.7		215.3						163.2		296.9

		акцизы		53.4		2.5%		45.3		8.1		68.1		2.7%		55.5		12.6		72.2		2.5%		56.6		15.6		109.1		2.3%		84.2		24.9						504.9		35.0						567.7		39.8

		налоги на имущество		36.9		1.7%		0.3		36.6		47.8		1.9%		0.6		47.2		47.7		1.7%		0.4		47.3		53.2		1.1%		0.7		52.5						1.3		62.8						1.1		87.1

		ресурсные платежи		21.2		1.0%		4.3		16.9		37.2		1.5%		7.4		29.8		22.7		0.8%		3.3		19.4		45.3		1.0%		10.6		34.7						18.6		59.0						33.0		79.3

		неналоговые доходы		57.2		2.7%		42.2		15		64		2.6%		42.7		21.3		66.8		2.3%		43.3		23.5		84.7		1.8%		49.2		35.5						74.1		61.7						73.5		88.0

		от ВЭД		16.9		0.8%		16.9		0		11.6		0.5%		11.6		0		18.7		0.7%		18.6		0.05		36.4		0.8%		36.4		0						37.4		0.0						28.5		0.0

		доходы от имущества		9		0.4%		5.4		3.6		9.6		0.4%		4.6		5		14		0.5%		4.7		9.3		24.1		0.5%		7.4		16.7						31.3		39.2						39.4		63.4

		безвозмездные перечисления		3.5		0.2%						9.5		0.4%						10.2		0.4%						15.1		0.3%										-0.3		111.2						0.3		208.3

		доходы целевых бюджетных фондов		28		1.3%		22.9		5.1		45.1		1.8%		38.9		6.2		45.2		1.6%		26.3		18.9		106.3		2.3%		56.6		49.7						92.9		129.0						9.7		135.3

		Расходы		652.7		30.4%		356.2		342.8		839.5		33.9%		436.6		468.1		842.1		29.5%		472.2		422.4		1258		29.2%		666.9		653.8		1978.9		27.1%		1019.1		997.5		2247.7		24.7%		929.6		1289.7

		госуправление		17.2		0.8%		5.4		11.8		29		1.2%		10.1		18.9		31.1		1.1%		10.9		20.2		46.3		1.0%		14.8		31.5						25.0		47.7						25.2		68.6

		международную деятельность		26.7		1.2%		26.7		-		2.6		0.1%		2.6		-		17.6		0.6%		17.6		-		59.1		1.3%		59.1		-						10.3		-						15.0		-

		национальную оборону		63.9		3.0%		63.9		-		81.4		3.3%		81.4		-		65.1		2.3%		65.1		-		115.6		2.5%		115.6		-						191.7		-						169.3		-

		правоохранительную деятельность и безопасность		39.2		1.8%		28.5		10.7		59		2.4%		45.2		13.8		45.4		1.6%		33.5		11.9		74.6		1.6%		55.6		19						105.4		26.6						91.0		35.4

		промышленность, энергетику и строительство		38.9		1.8%		26.2		12.7		50.3		2.0%		30.3		20		26.2		0.9%		15.5		10.7		31.4		0.7%		17.1		14.3						35.1		21.3						24.9		111.4

		сельское хозяйство		25.2		1.2%		8.5		16.7		31.1		1.3%		9.9		21.2		24.3		0.9%		4.7		19.6		35.5		0.8%		8.8		26.7						13.4		40.7						11.6		45.3

		транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатику		17		0.8%		0.7		16.3		23.5		0.9%		4		19.5		19.1		0.7%		1.3		17.8		26.3		0.6%		0.9		25.4						1.9		36.1						23.2		58.6

		социально-культурные мероприятия		188.4		8.8%		27.5		160.9		270.5		10.9%		61.5		209		245.7		8.6%		61.7		184		367		7.9%		85.1		281.9						5.2		22.6						4.2		29.2

		обслуживание госдолга		44.6		2.1%		44.6		-		41.4		1.7%		41.4		-		148.7		5.2%		148.7		-		190		4.1%		162.9		27.1						248.7		18.9						208.7		12.7

		расходы целевых бюджетных фондов		20.9		1.0%		16.5		4.4		36.1		1.5%		30.3		5.8		43.5		1.5%		26.1		17.4		101.1		2.2%		56.2		44.9						97.7		122.1						8.7		127.2

		прочие расходы		82.1		3.8%						102		4.1%						78.6		2.8%						83.8		1.8%										6.6		83.2						6.4		53.9

		Дефицит (-), профицит (+)		-94.2		-4.4%		-74.3		-19.9		-127.9		-5.2%		-93.2		-34.7		-155.3		-5.4%		-146.3		-9		-44.4		-2.9%		-51.4		7		219.1		3.0%		112.7		34.0		318.5		3.5%		178.8		1.5
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																102.10%		95.50%		104.20%		108.60%		104.10%

		год		1996		1997		1998		1999		2000		2001		1997/96		1998/97		1999/98		2000/99		2001/00				год

		Доходы в % от ВВП		26.03%		28.71%		24.10%		26.10%		30.00%		28.20%		110.30%		83.94%		108.30%		114.95%		94.00%		0.810		Доходы в % от ВВП

		налоговые доходы		22.04%		23.97%		19.81%		21.67%		24.60%		24.80%		108.73%		82.65%		109.37%		113.54%		100.81%		0.903		налоговые доходы

		налог на прибыль		4.51%		4.23%		3.48%		4.75%		5.76%		5.06%		93.91%		82.33%		136.41%		121.26%		87.74%		0.649		налог на прибыль

		акцизы		2.49%		2.75%		2.53%		2.35%		7.39%		6.68%		110.40%		92.20%		92.61%		315.09%		90.30%		0.670		акцизы

		налоги на имущество		1.72%		1.93%		1.67%		1.14%		0.88%		0.97%		112.14%		86.79%		68.36%		76.72%		110.51%		-0.194		налоги на имущество

		ресурсные платежи		0.99%		1.50%		0.80%		0.97%		1.06%		1.23%		151.90%		53.07%		122.31%		108.98%		116.22%		0.590		ресурсные платежи

		неналоговые доходы		2.67%		2.58%		2.34%		1.82%		1.86%		1.77%		96.86%		90.77%		77.71%		102.08%		95.46%		0.274		неналоговые доходы

		от ВЭД		0.79%		0.47%		0.66%		0.78%		0.51%		0.31%		59.42%		140.20%		119.30%		65.43%		61.22%		-0.669		от ВЭД

		доходы от имущества		0.42%		0.39%		0.49%		0.52%		0.96%		1.13%		92.34%		126.83%		105.51%		186.17%		117.11%		0.472		доходы от имущества

		безвозмездные перечисления		0.16%		0.38%		0.36%		0.32%		1.52%		2.29%		234.97%		93.38%		90.73%		467.50%		151.00%		0.697		безвозмездные перечисления

		доходы ЦБФ		1.30%		1.82%		1.59%		2.29%		3.04%		1.59%		139.44%		87.16%		144.14%		132.89%		52.47%		0.330		доходы ЦБФ

		Расходы		30.42%		33.87%		29.55%		29.20%		27.10%		24.70%		111.34%		87.24%		98.82%		92.81%		91.14%		0.180		Расходы

		госуправление		0.80%		1.17%		1.09%		1.00%		0.99%		-0.48%		145.96%		93.27%		91.25%		99.91%		-48.02%		-0.126		госуправление

		международную деятельность		1.24%		0.10%		0.62%		1.27%		0.14%		0.16%		8.43%		588.71%		205.81%		11.10%		116.88%		-0.852		международную деятельность

		национальную оборону		2.98%		3.28%		2.28%		2.49%		2.62%		1.86%		110.28%		69.55%		108.84%		105.58%		70.88%		0.565		национальную оборону

		правоохранительную деятельность и безопасность		1.83%		2.38%		1.59%		1.60%		1.81%		1.39%		130.30%		66.92%		100.71%		112.69%		76.83%		0.539		правоохранительную деятельность и безопасность

		промышленность, энергетику и строительство		1.81%		2.03%		0.92%		0.68%		0.77%		1.50%		111.94%		45.30%		73.45%		114.27%		194.10%		0.518		промышленность, энергетику и строительство

		сельское хозяйство		1.17%		1.25%		0.85%		0.76%		0.74%		0.63%		106.84%		67.95%		89.54%		97.03%		84.43%		0.657		сельское хозяйство

		транспорт		0.79%		0.95%		0.67%		0.57%		0.52%		0.90%		119.67%		70.68%		84.39%		91.78%		173.10%		0.286		транспорт

		социально-культурные мероприятия		8.78%		10.91%		8.62%		7.89%		0.38%		0.37%		124.29%		78.99%		91.55%		4.83%		96.46%		-0.494		социально-культурные мероприятия

		обслуживание госдолга		2.08%		1.67%		5.22%		4.09%		3.66%		2.43%		80.36%		312.37%		78.31%		89.65%		66.41%		-0.842		обслуживание госдолга

		расходы ЦБФ		0.97%		1.46%		1.53%		2.17%		3.01%		1.49%		149.53%		104.80%		142.45%		138.39%		49.63%		0.175		расходы ЦБФ

		прочие расходы		3.83%		4.12%		2.76%		1.80%		1.23%		0.66%		107.55%		67.02%		65.35%		68.23%		53.90%		-0.111		прочие расходы

		непроцентные расходы		28.34%		32.20%		24.33%		25.11%		23.44%		22.27%		113.62%		75.56%		103.22%		93.32%		95.01%		0.486		непроцентные расходы

		Дефицит (-), профицит (+)		-4.39%		-5.16%		-5.45%		-2.90%		3.00%		3.50%		117.54%		105.60%		53.22%		-103.45%		116.67%		-0.700		Дефицит (-), профицит (+)

																0.162

												9000				0.02916

												300

												0.0333333333

				XII`00		I`01		II`01		III`01		IV`01		V`01		VI`01		VII`01		VIII`01		IX`01		X`01		XI`01		XII`01

		Обслуживание государственного долга		2.40%		3.20%		5.50%		4.70%		3.70%		3.30%		3.20%		2.90%		3.20%		3.20%		2.90%		2.70%		2.60%

		Обслуживание государственного долга		3.20%		5.50%		4.70%		4.30%		3.90%		3.20%		2.90%		3.20%		3.20%		2.90%		2.70%		2.60%

						42.30%

						0.03525
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																						Доходы		Расходы		непроцентные расходы		0.2834040173		0.3219962882		0.2432982456		0.2511397849		0.24		0.2137

		год		1996		1997		1998		1999		2000		2001						1996		26.03%		30.42%		28.34%

		Доходы в % от ВВП		26.03%		28.71%		24.10%		26.10%		30.00%		28.20%						1997		28.71%		33.87%		32.20%

		налоговые доходы		22.04%		23.97%		19.81%		21.67%		24.60%		24.80%						1998		24.10%		29.55%		24.33%

		налог на прибыль		4.51%		4.23%		3.48%		4.75%										1999		26.10%		29.20%		23.44%

		акцизы		2.49%		2.75%		2.53%		2.35%										2000		30.00%		27.10%		24%

		налоги на имущество		1.72%		1.93%		1.67%		1.14%										2001		28.20%		24.70%		22.27%

		ресурсные платежи		0.99%		1.50%		0.80%		0.97%

		неналоговые доходы		2.67%		2.58%		2.34%		1.82%

		от ВЭД		0.79%		0.47%		0.66%		0.78%

		доходы от имущества		0.42%		0.39%		0.49%		0.52%

		безвозмездные перечисления		0.16%		0.38%		0.36%		0.32%

		доходы ЦБФ		1.30%		1.82%		1.59%		2.29%

		Расходы		30.42%		33.87%		29.55%		29.20%		27.10%		24.70%

		госуправление		0.80%		1.17%		1.09%		1.00%

		международную деятельность		1.24%		0.10%		0.62%		1.27%

		национальную оборону		2.98%		3.28%		2.28%		2.49%

		правоохранительную деятельность и безопасность		1.83%		2.38%		1.59%		1.60%

		промышленность, энергетику и строительство		1.81%		2.03%		0.92%		0.68%

		сельское хозяйство		1.17%		1.25%		0.85%		0.76%

		транспорт		0.79%		0.95%		0.67%		0.57%

		социально-культурные мероприятия		8.78%		10.91%		8.62%		7.89%

		обслуживание госдолга		2.08%		1.67%		5.22%		4.09%

		расходы ЦБФ		0.97%		1.46%		1.53%		2.17%

		прочие расходы		3.83%		4.12%		2.76%		1.80%

		Дефицит (-), профицит (+)		-4.39%		-5.16%		-5.45%		-2.90%		3.00%		3.50%





Лист3

		



Доходы

Расходы

непроцентные расходы




