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Данная работа посвящена прогнозу состояния государственных финансов Пермской области и Республики Алтай в зависимости от осуществления мероприятий в рамках экономической реформы. В Программе Правительства РФ «Концепция: стратегия развития России до 2010 г.», одобренной 20 июня 2000 года, в числе наиболее приоритетных задач правительства названа реформа налоговой и бюджетной системы, государственного сектора экономики России. В частности, планируется снижение налогового бремени на экономику, дальнейшее повышение прозрачности и строгая регламентация межбюджетных отношений, и, как следствие, сокращение участия государства в экономике при повышении эффективности государственных расходов. Таким образом, при оценке и планировании региональной политики в области государственных финансов в ближайшие годы необходимо, в первую очередь, учитывать те мероприятия, которые будут предопределены правительственной реформой.

В соответствии с основными пунктами программы Правительства РФ мы выделили ряд ключевых аспектов, которые будут рассмотрены ниже подробно:

1) Реформа налоговой системы и изменение доходной части региональных бюджетов;

2) Межбюджетные отношения;

3) Повышение эффективности бюджетных расходов и их сокращение.

Поскольку в консолидированном бюджете региона расходы на ЖКХ, образование, здравоохранение и социальную политику составляют в сумме более 50%, мы подробно остановимся на анализе возможностей и повышения эффективности данных статей расходов, тогда как по остальным статьям будут даны лишь основные направления реформы.

1. Налоговая реформа и прогноз налоговых доходов Пермской области
и Республики Алтай в 2001–2004 годах

Основной целью налоговой реформы, начатой в 2000 году Правительством РФ, является снижение уровня налоговых изъятий (по мере снижения обязательств государства в области бюджетных расходов) и трансформация российской налоговой системы в более справедливую по отношению к налогоплательщикам, находящимся в различных экономических условиях (в частности, ликвидация ситуации, при которых одни налогоплательщики несут полное налоговое бремя, а другие уклоняются от налогов законными и незаконными методами) при одновременном повышении уровня ее нейтральности по отношению к экономическим решениям фирм и потребителей (налоги должны вносить минимум искажений в систему относительных цен, в процессы формирования сбережений, в распределение времени между досугом и работой и т.д.) При этом система администрирования налогов должна обеспечивать снижение уровня издержек исполнения налогового законодательства как для государства, так и для налогоплательщиков.

Реализация предлагаемых подходов будет способствовать росту уровня справедливости и нейтральности налоговой системы и тем самым увеличению ее бюджетной эффективности. Сокращение масштабов уклонения от налогов позволит снизить номинальные налоговые ставки. Повышение уровня нейтральности налоговой системы будет способствовать созданию условий, необходимых для обеспечения экономического роста.

Одним из приоритетных направлений налоговой реформы является реальное облегчение налоговой нагрузки на экономику (по оценкам Минфина РФ, номинальная налоговая нагрузка, исчисленная из 100-процентной собираемости всех налогов и сборов, составляет приблизительно 40%-41% ВВП). Несмотря на серьезные бюджетные ограничения реформа должна обеспечить снижение номинального налогового бремени (до 37%–38% ВВП к 2002 году и до 35% ВВП – к концу 2004 года). Такое снижение должно сопровождаться мерами, позволяющими увеличить фактическую собираемость налогов. Эти меры должны быть направлены на расширение базы налогообложения и включать в себя сокращение числа и объема налоговых льгот и перекрытие имеющихся в законодательстве каналов ухода от налогообложения.

Меры по реформированию налоговой системы

При оценке объема налоговых доходов региональных бюджетов Пермской области и Республики Алтай мы приняли в качестве базовых предпосылок меры по реформированию налоговой системы, внесенные Правительством РФ в виде поправок в Налоговый кодекс РФ.

В процессе реформы отменяются следующие из взимаемых в настоящее время налогов, сборов и платежей:

· На первом этапе:

1. Налог на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы;

2. Налог на реализацию горюче - смазочных материалов;

3. Налог на приобретение автотранспортных средств;

4. Налог на отдельные виды транспортных средств.

5. Снижение с 2,5 до 1 процента ставки налога на пользователей автомобильных дорог

6.  Налог с биржевой деятельности (биржевой налог);

7. Гербовый сбор;

8. Сбор за пограничное оформление.

· На втором этапе 

1. Налог с продаж;

2. Налог на пользователей автомобильных дорог;

3. Налог с владельцев транспортных средств;

4. Отчисления на воспроизводство минерально-сырьевой базы;

5. Налог на покупку иностранных денежных знаков и платежных документов, выраженных в иностранной валюте;

6. Налог на имущество предприятий и земельный налог (с введением налога на недвижимость).

7. Сбор за использование наименований "Россия", "Российская Федерация" и образованных на их основе слов и словосочетаний;

8. Сбор на нужды образовательных учреждений и ряд прочих региональных и местных целевых сборов.

· Налог на добавленную стоимость:

1. Поступления по налогу полностью зачисляются в федеральный бюджет;

2. Отменяется ряд льгот;

3. Применяется принцип страны назначения в торговле со странами СНГ;

4. На втором этапе ликвидируется пониженная ставка при одновременном постепенном снижении ставки до 16%-18%.

· Налоги на доход организаций:

1. Ставка налога сохраняется на уровне 30% при распределении в пропорции 19%:11% между региональными и федеральным бюджетами;

2. С отменой налога на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы, сбора на нужды образовательных учреждений местные органы власти получают право вводить муниципальный налог на доход (в пределах до 5%). На втором этапе предельная ставка снижается и впоследствии данный налог отменяется;

3. Устанавливаются более разумные правила начисления амортизации за счет сближения срока ее начисления с фактическим сроком службы различных категорий основных фондов. Это позволит обеспечить воспроизводство основного капитала при отмене ныне действующей льготы по вычету из налогооблагаемой прибыли стоимости вводимого в действие нового капитального оборудования;

4. Юридические лица получают право вычитать из прибыли часть расходов, не связанных напрямую с производственной деятельностью (расходы на НИОКР, рекламу и т.д.);

5. На втором этапе отменяется ряд льгот.

· Подоходный налог с физических лиц:

1. Переход на плоскую шкалу налога со ставкой налога 13%;

2. Полное зачисление поступлений налога в бюджеты субъектов Федерации;

3. Повышение необлагаемого уровня доходов и вычетов;

4. Исключение двойного налогообложения дивидендов;

5. Освобождение от налогообложения доходов в форме пенсионных выплат из негосударственных пенсионных фондов. При этом взносы в частные пенсионные фонды в случае их внесения работодателем за работника подлежат обложению подоходным налогом;

6. Налогообложение по повышенной ставке (35%) процентных доходов по вкладам, превышающих 3/4 ставки рефинансирования ЦБ РФ (по рублевым вкладам) и 9% годовых – по валютным вкладам.

· Социальный налог и взносы в пенсионные фонды:

1. Вводится единый социальный налог с регрессивной ставкой от 35,6% до 2% (до 1 января 2003 года нижняя ставка налогообложения будет составлять 5%);

2. Ликвидируется Государственный Фонд занятости.

· Налоги, взимаемые в Дорожные фонды:

1. Ликвидируется Федеральный Дорожный фонд – ранее возложенные на него расходы будут финансироваться непосредственно из федерального бюджета;

2. Территориальные дорожные фонды консолидируются в региональные бюджеты;

3. Налог на пользователей автодорог на первом этапе понижается до 1% с оборота, а на втором этапе – отменяется; выпадающие поступления средств, направляемых на дорожное строительство, компенсируются за счет повышения акцизов на автомобильный бензин, введения акцизов на другие виды ГСМ;

4. Отменяются налоги с владельцев автотранспортных средств и на приобретение автотранспорта. Вместо них вводится региональный транспортный налог, компенсационные сборы за проезд по федеральным автомобильным дорогам тяжеловесных и негабаритных транспортных средств, сборы за проезд по федеральным автомобильным дорогам Российской Федерации транспортных средств, зарегистрированных на территории иностранных государств, а также сборы за пользование автомагистралями тяжеловесными транспортными средствами.

· Платежи за пользование природными ресурсами:

1. Поэтапно отменяются отчисления на воспроизводство минерально-сырьевой базы;

2. Вводится экологический налог вместо сборов за загрязнение окружающей среды.

· Таможенные пошлины:

осуществляется переход от дифференцированных к ограниченному числу ставок таможенного тарифа на укрупненные группы однородных товаров.

· Налог на покупку иностранных денежных знаков и платежных документов, выраженных в иностранной валюте:

отменяется на втором этапе реформы.

· Налог на имущество, переходящее в порядке наследования и дарения:

включается в состав федеральных налогов.

· Налоги на имущество, земельный налог:

на втором этапе постепенно заменяются налогом на недвижимость.

· Налог на дополнительный доход от добычи углеводородов:

вводится на втором этапе вместо акциза на нефть для новых месторождений и части роялти.

· Вмененный налог для особо малых предприятий (при введении упрощенной системы учета для малых предприятий).

· Модифицируется порядок уплаты налогов для сельскохозяйственных производителей.

· Акцизы:

1. акцизы взимаются по специфическим ставкам;

2. повышаются ставки акцизов на бензин, дорогие автомобили, украшения и т.д.

· Государственная пошлина

расширяется круг операций, облагаемых пошлиной, в том числе за счет отмены налога на операции с ценными бумагами.

· Налоговые платежи, взимаемые в рамках специальных налоговых режимов, сопровождающих выполнение соглашений о разделе продукции.

· Налог на игорный бизнес.

· Налог на рекламу.

· Лесной налог.

· Водный налог.

· Федеральные, региональные и местные лицензионные сборы.

Особо следует остановиться на нововведениях в отношении местных налогов. Перечень местных налогов предлагается ограничить пятью наименованиями. Среди отменяемых налогов – налог на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы, взимаемый в размере до 1,5% от выручки от реализации товаров (работ, услуг). На этот налог в настоящее время приходится до 70% от всей суммы поступлений по местным налогам. Для сохранения налоговой базы местных бюджетов на первом этапе реформы вводится муниципальный налог на прибыль, имеющий предельную ставку в размере 5%. По мере усиления фискального значения имущественных и земельного налогов на втором этапе реформы этот налог должен быть поэтапно отменен.

В отношении земельного налога, также отнесенного к местным налогам, вплоть до его замены налогом на недвижимость предусмотрены лишь общие принципы налогообложения, в соответствии с которыми органы местного самоуправления определяют порядок его исчисления и уплаты, а также конкретные налоговые ставки по земельным участкам (от 0,1 до 2 процентов от соответствующей налоговой базы). При этом налоговая база определяется как кадастровая стоимость земельного участка. Порядок определения кадастровой стоимости будет установлен Правительством Российской Федерации.

В ближайшие годы – до введения налога на недвижимость – будет усилена фискальная и социальная роль налога на имущество физических лиц, в частности, за счет установления более высоких ставок по престижной и дорогой недвижимости, применения (при определенных условиях) для расчета налога рыночной стоимости объектов, а также учета в целях налогообложения стоимости недостроенных объектов недвижимости. Вместе с тем, усиление фискального значения этого налога будет проходить постепенно, поскольку нельзя допустить, чтобы пострадали граждане, имеющие невысокие доходы. 

Среди большого числа ранее применявшихся местных налогов сохраняется налог на рекламу, предельный размер налоговой ставки по которому может быть установлен в размере 5% от стоимости услуг по рекламе. Значение этого налога как источника пополнения местных бюджетов должно возрасти после предусмотренной Кодексом отмены ограничений на размеры расходов на рекламу в рамках налога на доходы организаций.

Прогноз доходов бюджета расширенного правительства и
перераспределения налоговых поступлений между федеральным,
региональными и местными бюджетами

Количественная оценка последствий предлагаемых ниже мер на макроуровне представлена в виде сценарного прогноза доходной части бюджета расширенного правительства для двух этапов налоговой реформы (2001 – 2002 и 2003 – 2004 годы). Для обеспечения сопоставимости результатов расчетов с приведенными выше данными о фактическом исполнении бюджетов в 90-е годы сценарный прогноз рассмотрен в условиях 1999 года. Кроме того, в таблице отдельно представлены расчеты для 2001 года. Предпосылки, принятые при расчете прогнозных значений поступлений по отдельным видам налогов, описаны в соответствующих разделах.

В таблице 1 приведены результаты расчетов для различных уровней бюджета в условиях 1999 года (в % ВВП) и прогноз на 2001 год (в % ВВП и млрд. рублей).

Таблица 1.


1999 (факт)
I этап (2002)
II этап (2004)
2001


Консолидированный бюджет
% ВВП
% ВВП
% ВВП
% ВВП
млрд. рублей

Налог на прибыль
4,92%
6,14%
5,79%
6,28%
426,9

Подоходный налог с физических лиц
2,61%
2,44%
2,85%
2,23%
151,8

Налог на добавленную стоимость
6,41%
6,59%
6,19%
7,23%
491,9

Налог с продаж
0,43%
0,29%
–
0,24%
16,5

Акцизы
2,42%
2,13%
2,29%
1,96%
132,9

Налог на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы
0,90%
–
–
–
–

Таможенные пошлины
1,93%
1,18%
1,30%
1,19%
80,7

Роялти
0,24%
0,24%
0,85%
0,25%
17,2

Отчисления на ВМСБ
0,17%
0,17%
–
0,18%
12,0

Прочие налоги, сборы и пошлины
3,61%
3,57%
3,25%
3,28%
222,7

Дорожные фонды
2,73%
1,67%
1,90%
1,83%
124,3

Всего
26,35%
24,41%
24,40%
24,66%
1676,8

Федеральный бюджет






Налог на прибыль
1,81%
1,93%
2,05%
1,97%
134,2

Подоходный налог с физических лиц
0,45%
–
–
–
–

Налог на добавленную стоимость 
4,94%
6,59%
6,19%
7,23%
491,9

Акцизы
1,88%
2,13%
2,29%
1,96%
132,9

Таможенные пошлины
1,93%
1,18%
1,30%
1,19%
80,7

Роялти
0,06%
0,06%
0,42%
0,13%
8,6

Отчисления на ВМСБ
0,07%
0,07%
–
0,07%
4,6

Прочие налоги, сборы и пошлины
0,76%
0,72%
0,69%
0,66%
45,1

Федеральный дорожный фонд 
0,73%
1,59%
1,75%
1,69%
114,6

Всего
12,62%
14,27%
14,69%
14,89%
1012,7

Бюджеты субъектов РФ






Налог на прибыль 
3,11%
4,21%
3,74%
4,31%
292,8

Подоходный налог с физических лиц
2,17%
2,44%
2,85%
2,23%
151,8

Налог на добавленную стоимость
1,47%
–
–
–
–

Налог с продаж
0,43%
0,29%
–
0,24%
16,5

Акцизы
0,54%
–
–
–
–

Налог на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы
0,90%
–
–
–
–

Роялти
0,18%
0,18%
0,42%
0,13%
8,6

Отчисления на ВМСБ
0,11%
0,11%
–
0,11%
7,3

Прочие налоги, сборы и пошлины
2,84%
2,84%
2,67%
2,61%
177,6

Территориальные дорожные фонды 
2,00%
0,07%
0,15%
0,14%
9,7

Всего
13,74%
10,14%
9,72%
9,77%
664,2

в том числе Местные бюджеты






Налог с продаж
0,26%
0,17%
–
0,15%
9,9

Налог на прибыль (5%)
–
0,88%
0,19%
0,90%
61,0

Налог на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы
0,90%
–
–
–
–

Налог на имущество 
0,58%
0,52%
0,06%
0,49%
33,6

Земельный налог 
0,14%
0,13%
0,01%
0,12%
8,0

Налог на недвижимость
–
0,11%
1,12%
0,10%
6,8

Прочие налоги (включая регулирующие)
3,97%
3,77%
3,58%
3,38%
230,1

Всего
5,85%
5,59%
4,97%
5,14%
348,4

Социальные внебюджетные фонды






Пенсионный фонд
5,09%
5,23%
4,77%
4,79%
325,6

ФСС
0,98%
–
–
–
–

ФЗН
0,26%
–
–
–
–

ФОМС
0,66%
1,42%
0,93%
1,30%
88,4

Всего
6,99%
6,65%
5,70%
6,09%
413,9

Итого бюджет расширенного правительства
33,34%
31,06%
30,10%
30,8%
2090,8

На первом этапе налоговой реформы (2001–2002 годы) сокращение суммарного налогового бремени составляет около 2,3% ВВП, на втором (2003–2004 годы) – дополнительно около 1,0% ВВП. Таким образом, к концу второго этапа налоговой реформы бюджет расширенного правительства сокращается примерно на 3,2% ВВП по сравнению с уровнем 1999 года (с 33,3% до 30,1% ВВП). Доля консолидированного бюджета (включая федеральный и территориальные дорожные фонды) в ВВП к концу второго этапа снижается на 2,0 процентных пункта ВВП (с 26,4% до 24,4% ВВП), внебюджетных социальных фондов – примерно на 1,3 процентных пункта ВВП (с 7,0% до 5,7% ВВП).

Особо необходимо отметить перераспределение доходов консолидированного бюджета между федеральным и региональным уровнем на обоих этапах реформ. За счет передачи в федеральный бюджет основных видов налогов с производителей и косвенных налогов (НДС, акцизы) сумма поступлений в него на первом этапе возрастает: с 12,6% до 14,3% ВВП, тогда как сумма поступлений в бюджеты субъектов федерации падает с 13,7% до 10,1% ВВП. При этом соотношение налоговых поступлений между бюджетами меняется с 47,9:52,1 до 58,5:41,5. На втором этапе налоговой реформы объем доходной части федерального бюджета повышается до 14,7% ВВП, тогда как доходная часть бюджетов субъектов федерации снижается до 9,7% ВВП, и соотношение между бюджетами достигает 60,2:39,8 в пользу федерального бюджета.

Расчеты показывают, что предлагаемые меры не ухудшают положение местных бюджетов. В частности, при сохранении порядка закрепления регулирующих налогов между региональными и местными бюджетами по факту 1999 года, снижение доходов последних на втором этапе реформы составляет не более 0,9% ВВП (на первом этапе –на 0,25% ВВП). Доходы, теряемые в результате отмены налогов на содержание жилья и соцсферы, с продаж, на имущество и земельного налога компенсируются введением 5%-го налога на прибыль (на первом этапе) и ростом поступлений от налога на недвижимость (на втором этапе). Таким образом, доля местных бюджетов в консолидированном бюджете субъектов федерации сохранятся на уровне 50–55%.

Оценка налоговых доходов Пермской области и Республики Алтай
на I и II этапах налоговой реформы и в 2001 году

Для оценки налоговых доходов региональных и местных бюджетов Пермской области и Республики Алтай в 2001–2004 (срок окончания второго этапа налоговой реформы) годах мы использовали в качестве базовых приведенные выше расчеты на макроуровне. К сожалению, к настоящему времени не опубликованные статистические данные о ВРП регионов в 1999 году, поэтому для оценки ВРП в Пермской области и Республики Алтай мы приняли следующие предпосылки предпосылки:

· ВРП Пермской области в 1999 году – 3,0% от ВВП России (предварительные данные, полученные в Администрации области), в 2001 году – 3,2% от ВВП России (по тенденции за 1997–1999 годы);

· ВРП Республики Алтай в 1999 году – 0,1% от ВВП России (на уровне 1998 года), в 2001 году – 0,09% от ВВП России (по тенденции за 1997–1998 годы);

· Для учета региональных особенностей структуры ВРП регионов от российского мы корректировали прогнозные значения налоговых поступлений, полученные на основе макроэкономических расчетов, с учетом фактической структуры поступлений налогов в Пермской области (Республике Алтай) и во всей России в 1999 году.

Мы также не располагаем окончательными данными о соотношении доходов регионального и местных бюджетов в 1999 году, поэтому для местных бюджетов Пермской области и Республики Алтай приведены оценки лишь по отдельным ключевым налогам.

Прогнозные оценки налоговых доходов в рассматриваемых субъектах федерации приведены в таблицах 2 и 3.

Таблица 2.

Бюджет Пермской области
1999 (факт)
I этап (2002)
II этап (2004)
2001

% ВВП        (млн. руб.)


Налог на прибыль 
2,90%
3,93%
3,48%
3,76%
8189

в том числе Муниципальный налог на прибыль (5%)
–
0,82%
0,16%
0,78%
1706

Подоходный налог с физических лиц
1,33%
1,80%
2,11%
1,55%
3366

Налог на добавленную стоимость
0,88%
–
–
–
–

Налог с продаж
0,18%
0,13%
–
0,11%
229

Акцизы
0,18%
–
–
–
–

Налог на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы
0,90%
–
–
–
–

Роялти и отчисления на ВМСБ
0,41%
0,41%
0,61%
0,74%
1616

Прочие налоги, сборы и пошлины
1,24%
1,24%
1,11%
1,17%
2555

в том числе Налог на имущество 
0,88%
0,79%
0,09%
0,70%
1529

Земельный налог 
0,16%
0,08%
0,02%
0,12%
267

Налог на недвижимость
–
0,08%
0,80%
0,13%
292

Итого
8,03%
7,51%
7,31%
7,33%
15955

Таблица 3.

Бюджет Республики Алтай
1999 (факт)
I этап (2002)
II этап (2004)
2001

% ВВП        (млн. руб.)


Налог на прибыль 
0,17%
0,23%
0,21%
0,27%
16,3

в том числе Муниципальный налог на прибыль (5%)
–
0,05%
0,01%
0,06%
3,4

Подоходный налог с физических лиц
2,26%
3,06%
3,58%
3,11%
190,3

Налог на добавленную стоимость
0,18%
–
–
–
–

Налог с продаж
0,24%
0,18%
–
0,17%
10,3

Акцизы
0,13%
–
–
–
–

Налог на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы
0,18%
–
–
–
–

Роялти и отчисления на ВМСБ
0,03%
0,03%
0,05%
0,04%
2,2

Прочие налоги, сборы и пошлины
0,51%
0,51%
0,46%
0,52%
31,7

в том числе Налог на имущество 
0,19%
0,17%
0,02%
0,18%
11,2

Земельный налог 
0,10%
0,09%
0,01%
0,09%
5,8

Налог на недвижимость
–
0,04%
0,39%
0,05%
2,8

Итого
3,70%
4,01%
4,29%
4,10%
250,7

Как видно из таблиц, предлагаемая налоговая реформа приводит к различным результатам в применении к двум рассматриваемым регионам.

Так, в Пермской области, где в настоящее время основу доходов бюджета составляют налоги, связанные с деятельностью предприятий и организаций (налог на прибыль, НДС), реформа приводит к снижению налоговых поступлений в региональный бюджет: на 0,5% ВРП (с 8,0% до 7,5%) на первом этапе, и еще на 0,2% ВРП – на втором этапе. Сокращение доходов связано, в первую очередь, с отменой налога на содержание соцсферы и зачислением всего НДС в федеральный бюджет (в 1999 года эти два налога давали около 1,8% ВРП). Дополнительные доходы по налогу на прибыль, в то же время, составляют только около 1% ВРП (на первом этапе). Необходимо отметить, что эти цифры относятся к оценке налоговых доходов для структуры экономики 1999 года. При учете структурных изменений в экономике между 1999 и 2001 годами
 суммарный объем поступлений от налогов в региональный бюджет уже в 2001 году падает до 7,3% ВРП, т.е. до уровня, запланированного к концу второго этапа реформы. В номинальных цифрах налоговые доходы консолидированного бюджета Пермской области в 2001 году увеличиваются на 48% по сравнению с 1999 годом (с 10,78 до 15,96 млрд. рублей).

В то же время в Республике Алтай, где бюджет формируется преимущественно за счет подоходного налога, ожидается рост налоговых доходов: на 0,3% ВРП к на первом этапе (с 3,7% до 4,0%) и еще на 0,3% ВРП – на втором. Ожидаемый рост реальных доходов населения, согласно расчетам, позволит уже в 2001 году достигнуть уровня налоговых поступлений в консолидированный бюджет Республики Алтай до 4,1% ВРП. В частности, поступления о подоходного налога увеличатся на 0,8% ВРП на первом этапе и еще на 0,5% ВРП – на втором. Потери доходов, связанные с отменой налога на содержание соцсферы и переводов НДС в федеральный бюджет, не превышают 0,4% ВРП. В номинальных цифрах это соответствует росту налоговых доходов бюджета более чем на 51% (со 166 до 251 млн. рублей).

2. Рекомендации по совершенствованию налогового законодательства

Пермская область

Учитывая многочисленность видов налогов, являющихся доходными источниками областного бюджета, мы ограничимся рассмотрением налоговых льгот лишь по тем видам налогов, которые являются его основными доходными источниками, а именно:

· налог на прибыль предприятий – в 1999 году поступления от него составили 792149 тыс. руб. или 24% от налоговых доходов бюджета; 

· подоходный налог с физических лиц - в 1999 году поступления от него составили 738586 тыс. руб. или 22,45% от налоговых доходов бюджета;

· налог на имущество предприятий - в 1999 году поступления от него составили 459663 тыс. руб. или 14% от налоговых доходов бюджета.

Из оставшихся 40 процентов налоговых доходов 34 составляют доходы от косвенных налогов (НДС и акцизов), дополнительные льготы по которым областным законодательством не предоставляются.
1) НАЛОГ НА ПРИБЫЛЬ ПРЕДПРИЯТИЙ

Ставка налога на прибыль, зачисляемого в областной бюджет, установлена на максимально допустимом федеральным законодательством уровне – то есть в размере 19% для всех организаций за исключением страховщиков, бирж, брокерских контор, банков и других кредитных организаций, для которых ставка установлена в размере 27%. 

Областное законодательство предусматривает следующие дополнительные по сравнению с федеральным льготы по налогу на прибыль в части налога, поступающей в бюджет области:

Закон «О ставках налогов на прибыль и имущество» от 27.09.96 №557-87 предусматривает повышение разрешаемого вычета из налогооблагаемой базы средств, направляемых на финансирование капитальных вложений, - с 50% до 75% от суммы налога. По расчетам областной администрации, эта льгота обходится бюджету в 500000 тыс. руб. в год – то есть снижает доходные поступления по налогу приблизительно на 38%. 

На наш взгляд, существование данной льготы необоснованно по двум причинам:

во-первых, льготы по прибыли, направляемой на капитальные вложения, в значительном объеме предусмотрены федеральным законодательством; 

во-вторых, предоставление таких льгот само по себе весьма спорно: так как суммы, потраченные предприятием на приобретение основных средств, и без того освобождаются от налогообложения через механизм начисления амортизации.

2) Закон «Об условиях предоставления льгот по налогу на прибыль» от 24 ноября 1994 года N 119-13 предусматривает освобождение от налога в части, поступающей в областной бюджет:

а) прибыли, направляемой на благотворительную помощь детским домам; домам престарелых; домам инвалидов; спортивным организациям инвалидов; центрам социальной помощи семье и детям; социально - реабилитационным центрам для несовершеннолетних; социальным приютам; центрам социальной реабилитации детей - сирот и детей, оставшихся без попечения родителей; центрам психолого-педагогической помощи населению, в том числе экстренной; благотворительным столовым; детским отделениям больниц и диспансеров; детским специализированным профилакториям и санаториям; организациям управления исполнения наказания по Пермской области; учреждениям, организациям и предприятиям культуры, науки, спорта, здравоохранения и просвещения, находящимся на бюджетном финансировании; организациям Российского Общества Красного Креста; отделения, ассоциации и предприятия Всероссийского добровольного правозащитного, благотворительного и историко-просветительного общества "Мемориал"; на реконструкцию, ремонт культовых зданий религиозных организаций; на содержание команд по игровым видам спорта, выступающих в высших эшелонах всероссийских соревнований и представляющих Пермскую область. 

По расчетам областной администрации, эта льгота обходится бюджету в 2300 тыс. руб. в год – то есть снижает доходные поступления приблизительно на 0,28%. 

Перечень учреждений, перечисленных в качестве получателей благотворительных пожертвований, представляется достаточно взвешенным. Кроме того, закон оговаривает, что получатель льгот обязан использовать суммы благотворительных взносов по целевому назначению. В то же время, недостатком Закона представляется то, что он в отличие от федерального законодательства не ограничивает соотношение прибыли, направляемой на благотворительную деятельности, к общей прибыли предприятия. (Федеральное законодательство также предусматривает льготы для прибыли, направляемой на благотворительные цели, однако устанавливает, что указанная льгота не может сокращать налоговую базу более чем на 3-5%.)

б) прибыли, направляемой на уставные цели советами ветеранов войны, труда, вооруженных сил и правоохранительных органов; организациями Российского Общества Красного Креста; областными организациями творческих союзов; обществами охраны памятников истории и культуры от налога. 

Оценка выпадающих доходов бюджета представлена не была, однако, видимо, они незначительны. В то же время представляется слишком широкой формулировка, освобождающая от налога «областные организации творческих союзов», так как она распространяется и на коммерческие организации, учрежденные творческими союзами, которые общественно значимых уставных целей вовсе не имеют.

в) прибыли, направляемой «на развитие материальной базы» учреждениями, организациями и предприятиями культуры, науки, спорта, здравоохранения и просвещения, находящимися на бюджетном финансировании.

Указанная льгота очень близка к формулировке ст.6 федерального закона «О налоге на прибыль», предусматривающей освобождение от налогообложения прибыли «государственных и муниципальных музеев, библиотек, филармонических коллективов, театров, архивных учреждений, цирков, зоопарков, ботанических садов, дендрологических парков и национальных заповедников, полученная от их основной деятельности». Оценка выпадающих доходов бюджета от существования этой льготы представлена не была, однако вне зависимости от их объема данная льгота представляется вполне обоснованной, учитывая, что она фактически замещает бюджетные расходы.

г) прибыли негосударственных пенсионных фондов, направляемой на именные пенсионные счета участников пенсионного фонда.

Учитывая, что негосударственные пенсионные фонды являются некоммерческими организациями и не вправе заниматься никакими иными видами деятельности кроме пенсионного обеспечения, а также то, что закон предусматривает отмену льготы в случае досрочного снятия участником фонда средств с пенсионного счета, данная льгота не может быть использована для уклонения от налогообложения и в этом смысле представляется допустимой.

д) прибыль областных, городских и районных периодических печатных изданий, не специализирующихся на сообщениях и материалах рекламного и эротического характера; телерадиокомпании и радиотелевизионные передающие центры; полиграфические предприятия, выпускающие средства массовой информации; предприятия по распространению печатных изданий, если объем периодических печатных изданий составляет не менее 70 процентов от общего объема реализуемой продукции. 

Данная льгота оценена администрацией в 26100 тыс. руб., что составляет 3% от фактических поступлений данного налога в 1999 году. Данная льгота дублирует льготу, предоставляемую средствам массовой информации в части прибыли, зачисляемой в федеральный бюджет (п.6 ст.6 федерального закона «О налоге на прибыль»). Однако на федеральном уровне действие этой льготы, очевидно недостаточно обоснованной, прекращается с 1 января 2002 года. 

е) доходы, получаемые с ценных бумаг, эмитируемых органами государственной власти Пермской области. 

Стоимость данной льготы администрацией не оценивалась. Очевидным мотивом к установлению данной льготы является стимулирование приобретения государственных ценных бумаг, однако, на наш взгляд, ее действие негативно сказывается на инвестициях,  отвлекая их от реального сектора экономики. 

Таким образом, совокупные льготу по налогу на прибыль составляют 66,7% от фактических поступлений по данному налогу в 1999 году, что представляется достаточно значительными доходными потерями. Кроме того, следует учесть, что в эту сумму входят лишь те льготы, в отношении которых проводилась оценка выпадающих доходов. Данных о стоимости льгот, перечисленных в пунктах «б», «в», «г», «е», нам предоставлено не было.

2) ПОДОХОДНЫЙ НАЛОГ С ФИЗИЧЕСКИХ ЛИЦ

Дополнительные льготы по данному налогу предусмотрены областным законом «О порядке предоставления дополнительных льгот по подоходному налогу с физических лиц» от 05.08.96 N 519-84 и состоят в исключении из совокупного дохода физических лиц при исчислении подоходного налога в части, поступающей в местные бюджеты, сумм материальной помощи, стоимости подарков, стоимости путевок в санаторно-курортные и другие оздоровительные учреждения, выплачиваемых или выдаваемых на основании решений региональных или местных властей из любых источников для следующих категорий граждан: лиц, принимавших участие в боевых действиях, и родственников погибших военнослужащих; граждан, получивших материальную помощь на цели выкупа близких родственников, удерживаемых незаконными вооруженными формированиями на территории Чеченской Республики. 

Данная льгота представляется вполне обоснованной, учитывая контингент ее получателей, а также то обстоятельство, что указанные выплаты освобождаются от налогообложения только в случае, если осуществляются по решению властей. Кроме того, недополученные в связи с предоставлением этой льготы доходы крайне незначительны – 52 тыс. руб. 

3) НАЛОГ НА ИМУЩЕСТВО ПРЕДПРИЯТИЙ

В соответствии со ст.3 Закона Пермской области "О ставках налогов на прибыль и имущество" от 27.09.96 N 557-87 ставка налога на имущество установлена на максимально допустимом федеральным законодательством уровне – 2%  для всех предприятий за исключением следующих категорий предприятий, для которых ставка понижена до 1%:

- речных пароходств и портов (по оценкам администрации, стоимость этой льготы составляет 3030 тыс. руб. или 0,65 от доходных поступлений по данному налогу в 1999 году);

- нефтедобывающих предприятий и организаций на малодебитные скважины с отбором нефти до 3 тонн в сутки;

- вновь созданных предприятий в сфере материального производства в первые 2 года работы.

Кроме того, в области действует Закон «О предоставлении льгот по налогу на имущество предприятий», предусматривающий следующие льготы по налогу:

1) Снижение ставки до 1 % при налогообложении вновь введенных в действие и приобретенных основных средств предприятий и организаций в сфере материального производства в течение трех лет (оценка выпадающих доходов – 76000 тыс. руб. или 16,53% от фактических поступлений по данному налогу в 1999 году);

2) Снижение ставки до 0,2% для:

- организаций советов ветеранов труда, вооруженных конфликтов и войн, правоохранительных органов и вооруженных сил;

- общественных организаций граждан, подвергшихся радиационному воздействию вследствие аварии на Чернобыльской АЭС;

- областных организаций творческих союзов;

- средств массовой информации, информационных агентств, телерадиовещательных компаний, предприятий по распространению периодических печатных изданий, издательств и полиграфических предприятий 

3) Полное освобождение от налогообложения имущества:

- предприятий городского электротранспорта, пассажирского городского и пригородного автотранспорта, автовокзалов, получающих дотации из бюджета (оценка выпадающих доходов – 4842 тыс. руб. или 1% от фактических поступлений по данному налогу в 1999 году);

- государственных радиотелевизионных передающих центров (оценка выпадающих доходов – 680 тыс. руб. или 0,14% от фактических поступлений по данному налогу в 1999 году);

- нефтегазодобывающих предприятий с имущества в виде законсервированных буровых скважин на месторождениях без лицензий на право пользования недрами, при условии направления этих сумм на развитие производства и увеличения добычи нефти (оценка выпадающих доходов – 4000 тыс. руб. или 0,9% от фактических поступлений по данному налогу в 1999 году);

- областных государственных предприятий по обслуживанию организаций и населения автотранспортом, получающих дотации из областного бюджета (оценка выпадающих доходов –300 тыс. руб. или 0,06% от фактических поступлений по данному налогу в 1999 году);

- предприятий по добыче угля (оценка выпадающих доходов – 18163 тыс. руб. или 3,9% от фактических поступлений по данному налогу в 1999 году).

Таким образом, в совокупности предоставляемые льготы по налогу на имущество (без учета снижения ставки до 1% для вновь созданных предприятий в сфере материального производства в первые 2 года работы и нефтедобывающих предприятий на малодебитные скважины) оцениваются в 23,2 % от фактических поступлений по данному налогу в 1999 году. Наибольший удельный вес в этой сумме занимают льготы по имуществу вновь введенных в действие и приобретенных основных средств предприятий и организаций в сфере материального производства. На наш взгляд, данная льгота нецелесообразна, учитывая, что задача стимулирования инвестиций должна решаться не посредством предоставления налоговых льгот, а посредством установления адекватных норм амортизации, что предполагается осуществить в специальной части Налогового кодекса РФ.

Проведенный анализ налогового законодательства области позволяет сделать следующие выводы. Пермское налоговое законодательство не содержит отступлений от норм федерального налогового законодательства. Ставки основных налогов установлены на максимально допустимом уровне. Отсутствует практика предоставления налоговых льгот индивидуального характера. Проводится оценка выпадающих в связи с предоставлением налоговых льгот доходов. Нормы законов о предоставлении налоговых льгот в большинстве своем сформулированы достаточно взвешенно, с тем, чтобы минимизировать возможности использования налоговых льгот для уклонения от налогообложения. Общая сумма налоговых льгот, предоставляемых за счет областного бюджета, по оценкам администрации составляет 686597 тыс. руб. или 20,9 % от налоговых доходов области за 1999 год. Такие масштабы налоговых расходов допустимы, учитывая, что регион не является получателем финансовой помощи из федерального бюджета.

Тем не менее, сумма налоговых расходов более чем в четыре раза превосходит утвержденный дефицит бюджета области на 1999 год, который составляет 164932 тыс. руб. В связи с этим представляется целесообразным провести ревизию системы налоговых льгот в области. Первоочередными мерами в этом отношении, на наш взгляд, должны быть:

1) Проведение полного анализа налоговых расходов бюджета. 

Проведение такого анализа не просто целесообразно, но и обязательно в соответствии с федеральным бюджетным законодательством. Так, согласно п.2 ст.182 Бюджетного кодекса РФ одновременно с проектом бюджета на очередной финансовый год составляется оценка потерь бюджета от предоставленных налоговых льгот.

2) Отмена ряда налоговых льгот:

- вычета из налоговой базы по налогу на прибыль средств, направляемых на финансирование капитальных вложений – выпадающие доходы 500000 тыс. руб. в год; 

- освобождения от налогообложения прибыли средств массовой информации и предприятий по распространению печатных изданий. На наш взгляд, отраслевые льготы по налогу на прибыль вообще неоправданны - выпадающие доходы 26100 тыс. руб. в год;

- освобождения от налогообложения прибыли, получаемой с ценных бумаг, эмитируемых органами государственной власти Пермской области – нет данных о выпадающих доходах;

- понижения на 50% ставки налога на имущество  при налогообложении вновь созданных предприятий в сфере материального производства в первые 2 года работы (нет данных о выпадающих доходах) и вновь введенных в действие и приобретенных основных средств предприятий и организаций в сфере материального производства в течение трех лет – выпадающие доходы 76000 тыс. руб.;

- понижения до 0,2% ставки налога на имущество для средств массовой информации, информационных агентств, телерадиовещательных компаний, предприятий по распространению периодических печатных изданий, издательств и полиграфических предприятий - нет данных о выпадающих доходах. 

3) Установить ограничения на максимальный размер вычета из налогооблагаемой базы по налогу на прибыль средств, направляемых налогоплательщиком на благотворительные цели - выпадающие доходы 2300 тыс. руб. Для простоты расчета  бюджетного эффекта от введения ограничений размера данной льготы 5 процентами налогооблагаемой прибыли, мы исходили из предпосылки, что налоговые доходы возрастут вдвое – то есть на 1150 тыс. руб. 

4) Ограничить льготу по налогу на прибыль для прибыли областных организаций творческих союзов - нет данных о выпадающих доходах. Следует оговорить в статье, что от налогообложения может освобождаться прибыль только тех организаций, уставной капитал которых полностью принадлежит творческим союзам, и лишь в той части, в которой прибыль направляется учредителю на реализацию его уставных целей.  

Более радикальным вариантом является отмена этой льготы в принципе, так как существование подобных льгот искажает конкурентную среду и ставит льготируемые организации, выступающие в качестве субъектов коммерческой деятельности, в привилегированное положение по сравнению с хозяйствующими субъектами других организационно-правовых форм. Кроме того, остальные налогоплательщики могут прибегать к посредничеству пользующихся льготами организаций для сокрытия от налогообложения прибыли от своих хозяйственных операций. 

Ниже приводится расчет бюджетного эффекта от реструктуризации налоговых расходов бюджета Пермской области, исходя из двух возможных сценариев ее проведения, отличающихся между собой по степени радикальности. Первый вариант предполагает отмену всех дополнительных льгот, предоставленных региональным законодательством по налогу на прибыль, налогу на имущество предприятий и подоходному налогу. Второй вариант ограничивается отменой лишь наименее обоснованных, на наш взгляд, видов льгот, перечисленных выше (в пунктах 2-4 рекомендаций). Бюджетная экономия рассчитана на основе предоставленных Администрацией области данных о фактических выпадающих бюджетных доходах в расчете на один год по состоянию на 1 января 2000. 


Дополнительные доходы в результате отмены существующих льгот в тыс. руб.

1-й сценарий: 

отмена всех дополнительных льгот, предоставленных региональным законодательством по налогу на прибыль, налогу на имущество предприятий и подоходному налогу с физических лиц
686597 

2-й сценарий:

- отмена вычета из налоговой базы по налогу на прибыль средств, направляемых на финансирование капитальных вложений;

- отмена освобождения от налогообложения прибыли средств массовой информации и предприятий по распространению печатных изданий;

отмена освобождения от налогообложения прибыли, получаемой с ценных бумаг, эмитируемых органами государственной власти Пермской области;

- отмена понижения на 50% ставки налога на имущество  при налогообложении вновь созданных предприятий в сфере материального производства в первые 2 года работы и вновь введенных в действие и приобретенных основных средств;

отмена понижения ставки налога на имущество для средств массовой информации, телерадиовещательных компаний, издательств;

ограничение 5 процентами налоговой базы размера вычета из налогооблагаемой базы по налогу на прибыль средств, направляемых на благотворительные цели;

- ограничение льготы по налогу на прибыль для прибыли областных организаций творческих союзов. 
603250

Одновременно со вступлением в силу второй части Налогового кодекса, которое планируется с 1 января 2002 года, вступает в силу статья 12 первой части Налогового кодекса, которая не предоставляет субъектам РФ права устанавливать дополнительные льготы по федеральным налогам. Исключение, по имеющейся у нас информации из источников в Государственной Думе, может быть сделано в отношении налога на доходы организаций, который должен заместить действующий налог на прибыль. По этому налогу за субъектами РФ может быть сохранено право предоставления дополнительных льгот. Таким образом, после 2002 года субъекты РФ сохранят право устанавливать дополнительные льготы по налогу на имущество организаций (который отнесен Кодексом к числу региональных налогов) и, возможно, по налогу на доходы организаций, и утратят такое право применительно к подоходному налогу. Ниже приводится расчет бюджетной ситуации после вступления в силу Налогового кодекса, исходя из предпосылки, что поступления по налогу на доходы организаций, подоходному налогу и налогу на имущество организаций сохранят свое нынешнее значение при формировании региональных бюджетов.


Дополнительные доходы в результате отмены существующих льгот тыс. руб.

Налог на доход организаций – вариант А – отмена всех региональных льгот
528400

Налог на доход организаций – вариант Б – сохранение всех региональных льгот
0 

Отмена всех региональных льгот по подоходному налогу с физических лиц 
52 

Налог на имущество организаций – сохранение всех региональных льгот
0

Республика Алтай

Как указывалось в отчете ИЭПП, посвященном анализу республиканского бюджетного законодательства, налоговые льготы предоставляются в Алтае преимущественно резидентам свободной экономической зоны – так называемого эколого-экономического региона "Алтай" (далее ЭЭР "Алтай"). Согласно Закону Республики “О совершенствовании правовой и экономической основы функционирования эколого-экономического региона “Алтай” от 27 мая 1998 года №4-14 границы этой зоны совпадают с административными границами Республики. Суть механизма действия зоны состоит в том, что ее участники на 5 лет полностью освобождаются от всех региональных и местных налогов, а также от федеральных налогов (налога на прибыль и НДС) в части, зачисляемой в бюджет Республики Алтай, в обмен на уплату фиксированных вступительного и ежеквартальных взносов на реализацию программ экологического и социально-экономического развития Республики. При этом Закон фактически не предъявляет резидентам ЭЭР требования об осуществлении хозяйственной деятельности на территории Республики (согласно ст.6 Закона при осуществлении производственных видов деятельности на территории Республики действие перечисленных выше налоговых льгот продлевается до 10 лет, а в последующие 5 лет эти предприятия уплачивают налог на прибыль и НДС и налог на имущество юридических лиц в бюджет Республики в половинном размере). 

Закон “О совершенствовании правовой и экономической основы функционирования эколого-экономического региона “Алтай” предусматривает определенные механизмы, которые призваны предотвратить сокращение налоговых доходов республиканского бюджета от существования ЭЭР Алтай. Согласно этому закону статус участника зоны присваивается вновь образуемым юридическим лицам и филиалам юридических лиц лишь при условии, что их учредителями (участниками, акционерами) не являются физические лица, постоянно проживающие на территории Республики Алтай, и (или) юридические лица, зарегистрированные на территории Республики Алтай. Поэтому, по замыслу законодателя, прямого выпадения налоговых доходов бюджета происходить не должно. Однако, очевидно, что указанный законодательный запрет можно легко обойти (например, физические лица, постоянно проживающие на территории Республики Алтай, могут зарегистрировать предприятие в ЭЭР Алтай не непосредственно, а через юридическое лицо, предварительно зарегистрированное ими на территории соседней республики). В этой связи логично предположить, что прямые налоговые потери от существования ЭЭР несут не только бюджеты соседних регионов, но и бюджет Республики Алтай, налоговые резиденты которой перерегистрируются в качестве резидентов эколого-экономического региона. 

Кроме того, необходимо отметить, что освобождение резидентов ЭЭР “Алтай” от уплаты НДС в части, зачисляемой в республиканский бюджет, прямо противоречит федеральному налоговому законодательству, которое не предоставляет субъектам Федерации права расширять перечень льгот по данному налога

Учитывая  вышеизложенное, а также отрицательное воздействие ЭЭР “Алтай” на бюджетную систему соседних регионов и Российской Федерации в целом (подробнее об этом см. Анализ бюджетного законодательства Республики Алтай, представленный на предыдущих стадиях исследования), представляется необходимым ликвидировать  свободную экономическую зону на территории Республики. 

Позитивной особенностью республиканского налогового законодательства является то, что оно практически не предусматривает значимых налоговых льгот для налогоплательщиков, являющихся резидентами Республики. На территории Республики отсутствуют собственные законодательные акты о региональных налогах. В данной ситуации непосредственно действуют максимальные налоговые ставки и перечень налоговых льгот, предусмотренные федеральным законодательством. Исключением из этого являются:

1) Льгота в виде освобождения от уплаты налога с владельцев автотранспортных средств для учреждений образования всех форм собственности, предоставляемая на основании Закона “О предоставлении налоговых льгот учреждениям образования” от 27 мая 1998 года 4-21. Высвобождающиеся средства должны направляться на совершенствование образовательного процесса, укрепление материальной базы образовательных учреждений.

2) Освобождение предприятий жилищно-коммунального хозяйства, оказывающих услуги для населения, от следующих налогов: с владельцев транспортных средств, на пользование автодорог и приобретение транспортных средств Постановление Государственного Собрания - Эл Курултай Республики Алтай от 9 июля 1997 г. N 22-51 “О льготном налогообложении предприятий жилищно-коммунального хозяйства”.

Таким образом, налоговые льготы резидентам Республики предоставляются преимущественно по второстепенным налогам и в весьма ограниченном объеме. 

Правда, в прежние годы в Республике широко практиковалось предоставление налоговых льгот индивидуального характера по основным региональным налогам, а также федеральным налогам в части, зачисляемой в республиканский бюджет), что противоречило федеральному законодательству. Однако в последнее время такая практика практически прекращена и почти все ранее нормативные акты о предоставлении индивидуальных льготы утратили силу (см., например, Постановление Государственного Собрания - Эл Курултай Республики Алтай от 20 декабря 1995 г. N 11-20 “О льготном налогообложении научно-учебно-производственного хозяйства "Бирюлинское" Горно-алтайского государственного университета”, Постановление Президиума Государственного Собрания - Эл Курултай Республики Алтай от 27 января 1995 г. N 11 “О льготном налогообложении ТОО "Тук-текстиль").

Проведенный анализ регионального налогового законодательства приводит к выводу об отсутствии сколько-нибудь значимых нормативных актов, предусматривающих предоставление дополнительных льгот по федеральным и региональным налогам для налоговых резидентов Республики Алтай. В этой связи единственная возможная рекомендация по совершенствованию структуры налоговых расходов республиканского  бюджета сводится к отмене обширных налоговых льгот, предоставляемых лицам, не являющимся налоговыми резидентами Республики - то есть резидентам ЭЭР “Алтай”. 

3. Основные мероприятия в рамках реформирования межбюджетных
отношений в Пермской области и Республике Алтай

В данном разделе будут рассмотрены проблемы реформирования межбюджетных отношений в Пермской области и Республике Алтай. Перед анализом возможных путей совершенствования отношений между региональным и муниципальными бюджетами в каждом из перечисленных регионов, необходимо остановиться на рассмотрении проблем, общих для обоих анализируемых субъектов Федерации. По нашему мнению, в отношении как Пермской области, так и Республики Алтай (впрочем, как и для подавляющего большинства других российских регионов) не потеряли свою актуальность две проблемы – вопрос о закреплении доходных источников за нижестоящими бюджетами на постоянной основе, а также проблема придания единообразного и стабильного характера правилам распределения финансовой помощи бюджетам муниципальных образований. Рассмотрим перечисленные вопросы подробнее.

Закрепление нормативов отчислений от регулирующих налогов в бюджеты муниципальных образований на долговременной основе

Одним из видов контролируемой региональными властями передачи финансовых ресурсов на нижние уровни бюджетной системы является установление нормативов отчисления доходов от регулирующих налогов в бюджеты муниципальных образований. Бюджетный кодекс Российской Федерации, вступивщий в силу с 1 января 2000 года, определяет регулирующие доходы бюджетов как федеральные и региональные налоги и иные платежи, по которым устанавливаются нормативы отчислений (в процентах) в бюджеты субъектов Российской Федерации или местные бюджеты на очередной финансовый год, а также на долговременной основе (не менее чем на 3 года) по разным видам таких доходов.

Вместе с тем, действующий закон "О финансовых основах местного самоуправления" предусматривает следующую схему распределения налоговых доходов между бюджетом субъекта Федерации и муниципальными бюджетами. Помимо собственных налоговых доходов, закрепленных за местными бюджетами федеральным налоговым законодательством, указанный закон относит к собственным доходам бюджетов муниципальных образований доли федеральных налогов, распределенные между бюджетами разных уровней и закрепленные за муниципальными образованиями на постоянной основе. Методическими рекомендациями Министерства финансов по применению отдельных положений закона было разъяснено, что закрепление на постоянной основе означает установление индивидуальных нормативов на долговременной основе без указания срока. Закон устанавливает, что на постоянной основе за бюджетами муниципальных образований должны быть в обязательном порядке закреплены:

1) часть подоходного налога с физических лиц в пределах не менее 50% в среднем по субъекту Российской Федерации;

2) часть налога на прибыль организаций в пределах не менее 5% в среднем по субъекту Российской Федерации;

3) часть налога на добавленную стоимость по товарам отечественного производства (за исключением драгоценных металлов и драгоценных камней, отпускаемых из Государственного фонда драгоценных металлов и драгоценных камней Российской Федерации) в пределах не менее 10% в среднем по субъекту Российской Федерации;

4) часть акцизов на спирт, водку и ликероводочные изделия в пределах не менее 5% в среднем по субъекту Российской Федерации;

5) часть акцизов на остальные виды подакцизных товаров (за исключением акцизов на минеральные виды сырья, бензин, автомобили, импортные подакцизные товары) в пределах не менее 10% в среднем по субъекту Российской Федерации.

Размеры минимальных долей федеральных налогов, закрепляемых за муниципальными образованиями на постоянной основе, определяются представительными органами субъекта Российской Федерации. Расчет долей федеральных налогов, подлежащих закреплению за муниципальными образованиями, производится исходя из общего объема средств, переданных субъекту Российской Федерации по каждому из этих налогов. В этих пределах представительный орган субъекта Российской Федерации устанавливает в соответствии с фиксированной формулой для каждого муниципального образования доли соответствующих федеральных налогов, закрепляемых на постоянной основе, исходя из их среднего уровня по субъекту Российской Федерации (т.е. таким образом, чтобы доля налоговых доходов, переданных всем муниципальным образованиям региона, была равна или превышала соответствующее значение, установленное в законе). Доли указанных налогов рассчитываются по фактическим данным базового года. 

Сверх этих долей представительный орган субъекта Российской Федерации может устанавливать нормативы отчислений в местные бюджеты от регулирующих доходов на планируемый финансовый год, а также на долговременной основе (не менее чем на три года).

Таким образом, согласно закону "О финансовых основах местного самоуправления", передача налоговых доходов на нижний уровень бюджетной системы осуществляется в два этапа: во-первых, региональные органы власти закрепляют за бюджетами муниципальных образований отчисления от федеральных налогов на постоянной основе, а во-вторых, периодически (раз в год или раз в три года) устанавливают в дополнение к доходам, закрепленным на постоянной основе, нормативы отчислений от регулирующих доходов. 

Исходя из результатов исследований, проведенных Институтом экономики переходного периода как в двух регионах, принимающих участие в проекте. так и в прочих субъектах Федерации, практически ни в одном из российских регионов подобная схема не используется. Вместе с тем, как показывают расчеты, проведенные ИЭПП, минимальные нормативы отчислений налоговых доходов (в среднем по региону) соблюдаются во всех субъектах Федерации. Нормативы отчислений от регулирующих налогов в Пермской области и Республике Алтай пересматриваются ежегодно и утверждаются в законе о бюджете субъекта Федерации на очередной финансовый год. При этом региональный закон "О бюджетном процессе в Пермской области" предусматривает необходимость установления нормативов отчислений от основных регулирующих налогов (подоходный налог с физических лиц, налог на прибыль предприятий и организаций, налог на добавленную стоимость, акцизы на отдельные группы и виды товаров, налог на имущество предприятий) в бюджеты городов и районов области на постоянной основе. С другой стороны, в области не существует законодательно одобренной методики установления нормативов закрепления регулирующих налогов, которые ввиду отсутствия стабильного налогового законодательства и стабильной налогооблагаемой базы пересматриваются ежегодно и дифференцируются в разрезе муниципальных образований.

Также необходимо отметить, что вследствие низкого уровня налоговой базы законы Республики Алтай о республиканском бюджете в последние годы устанавливают единые нормативы отчислений от регулирующих налогов в бюджеты муниципальных образований, т.к. даже с учетом наиболее полного зачисления налоговых поступлений все местные бюджеты данного региона требуют дотаций для финансирования своих расходных обязательств. Однако расчет указанных нормативов не производится по единой для всех муниципалитетов методике, а их закрепление осуществляется ежегодно в законе о республиканском бюджете.

В итоге имеют место противоречия между нормативными актами различного уровня, которые вносят дополнительные сложности при решении задачи установления стабильных нормативов закрепления налоговых доходов за бюджетами муниципальных образований. Среди основных противоречий следует отметить отсутствие понятия доходов, закрепленных на постоянной основе (в том значении, которое придает таким доходам закон "О финансовых основах местного самоуправления"), и методик их расчета в соответствующих нормативных актах субъектов Федерации. Кроме того, отсутствие в федеральном законодательстве указаний на то, какие виды регулирующих доходов должны быть закреплены за бюджетами муниципальных образований, также создает сложности в обеспечении стабильности нормативов закрепления: во-первых, на органы власти субъектов Федерации не налагаются обязательства по установлению нормативов на долговременной основе, а во-вторых, даже в случае принятия регионального нормативного акта, устанавливающего долговременные нормативы закрепления налоговых доходов, федеральное законодательство не предоставляет гарантий против изменения отдельных положений этого нормативного акта в следующем финансовом периоде.

Таким образом, на основании приведенного обзора нормативно-правовой базы установления нормативов можно заключить, что с помощью внесения изменений в региональное законодательство обеспечить жесткое соблюдение стабильности нормативов отчислений от регулирующих налогов в бюджеты муниципальных образований не представляется возможным. В то же время, на наш взгляд, имеет смысл принятие следующих поправок в региональные нормативные акты, которые при наличии согласия между органами власти субъекта Федерации и муниципалитета по поводу сохранения действующих нормативов закрепления в рамках действующего федерального законодательства могут способствовать исполнению принятых решений в течение согласованного периода времени:

1) Необходимо привести региональное законодательство, регламентирующее установление нормативов закрепления налоговых доходов за местными бюджетами, в соответствие с законом "О финансовых основах местного самоуправления", а именно, – установить долю налоговых доходов, закрепляемых за муниципальными бюджетами на постоянной основе, исходя из среднедушевой бюджетной обеспеченности муниципальных образований. 

2) Установить нормативы отчислений от регулирующих доходов сверх доходов, закрепленных на постоянной основе, на срок не менее трех лет.

3) В рамках осуществления программы реформирования межбюджетных отношений в регионе возможно заключение соглашения между органами власти субъекта Федерации и органами власти муниципальных образований об отказе от изменения нормативов закрепления налоговых доходов за указанным муниципальным бюджетом в течение оговоренного периода (до пяти лет). Необходимо отметить, что соглашение должно быть ратифицировано представительными органами власти региона и муниципальных образований.

4) В целях предотвращения возможных потерь региональных и местных бюджетов вследствие изменения ставок федеральных налогов, а также нормативов распределения налоговых доходов между федеральным бюджетом и бюджетами субъектов Федерации, значения нормативов закрепления налоговых доходов следует выражать в долях от поступлений соответствующих налогов, остающихся в распоряжении субъекта Федерации.

Для реализации этих предложений следует внести поправки в законы субъектов Федерации, регламентирующие бюджетное устройство и бюджетный процесс. Необходимо также отметить, что методику расчета долей налоговых доходов, закрепляемых за муниципальными бюджетами на постоянной основе (а также значения указанных долей), и методику расчета нормативов закрепления поступлений регулирующих налогов за муниципальными бюджетами следует утверждать отдельными нормативными актами, причем актами законодательной, а не исполнительной власти (как это имеет место в некоторых российских регионах). Значения нормативов закрепления регулирующих налогов за бюджетами муниципальных образований необходимо принять в составе закона о бюджете субъекта Федерации, указав на долговременный характер их действия, а также в соглашении между органами власти субъекта Федерации и муниципальными органами власти. Контроль за соблюдением указанного соглашения целесообразно возложить на региональные и местные органы финансового контроля.

Установление правил выделения трансфертов (методики расчета финансовой помощи) муниципальным бюджетам

Рассмотрим возможные пути совершенствования способов распределения финансовой помощи из регионального бюджета бюджетам муниципальных образований анализируемых субъектов Федерации.

Согласно Бюджетному кодексу РФ, вступающему в силу с 1 января 2000 года, оказание финансовой помощи из бюджета субъекта Российской Федерации местному бюджету может быть осуществлено в следующих формах:

- предоставление из фондов финансовой поддержки муниципальных образований субъектов Российской Федерации (ФФПМО), образуемых в бюджетах субъектов Российской Федерации, финансовой помощи на выравнивание уровня минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований с целью обеспечения финансирования минимальных государственных социальных стандартов, ответственность за финансирование которых возложена на органы местного самоуправления;

- предоставление субвенций на финансирование отдельных целевых расходов;

- иные формы, предусмотренные бюджетным законодательством субъекта Российской Федерации.

При этом порядок предоставления и расчет финансовой помощи на выравнивание уровня социально-экономического развития определяются законом субъекта Российской Федерации либо законом субъекта Российской Федерации о бюджете на очередной финансовый год.

Согласно закону "О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации", доли средств, выделяемых из фонда финансовой поддержки муниципальных образований, устанавливаются путем применения единой методологии, разрабатываемой органами государственной власти субъектов Федерации в соответствии с законодательством Российской Федерации. Средства ФФПМО формируются путем отчислений от федеральных и региональных налогов, поступающих в бюджет субъекта Федерации.

Кроме того закон "О финансовых основах…" устанавливает, что распределение средств фонда финансовой поддержки муниципальных образований осуществляется в соответствии с фиксированной формулой, учитывающей численность населения муниципального образования, долю детей дошкольного и школьного возраста в общей численности населения муниципального образования, долю лиц пенсионного возраста в общей численности населения муниципального образования, площадь территории муниципального образования, уровень душевой обеспеченности бюджетными средствами муниципального образования, а также другие факторы, определяющие особенности данного муниципального образования. Доля каждого муниципального образования в общем объеме средств ФФПМО устанавливается в процентах и утверждается законом субъекта Российской Федерации о бюджете субъекта Российской Федерации.

Таким образом, федеральным законодательством установлены лишь самые общие правила распределения финансовой помощи муниципальным образованиям из регионального бюджета, что предоставляет органам власти субъектов Федерации широкие возможности разработки собственных механизмов расчета и процедур распределения региональной финансовой помощи. Вместе с тем, для достижения основных задач распределения финансовой помощи (т.е. выравнивания реальной бюджетной обеспеченности, представляющей собой соотношение между расходными потребностями и доходными возможностями муниципалитетов, а также обеспечение прозрачности, стабильности и формализованного характера распределения финансовой помощи) необходимо соблюдение нескольких условий. Это, во-первых, наличие единой для всех муниципальных образований методики оценки доходного потенциала и расходных потребностей, утвержденной на региональном уровне, во-вторых, – наличие законодательно утвержденной процедуры распределения финансовой помощи, расчет которой должен основываться на указанных показателях расходных потребностей и доходного потенциала, и в-третьих, – следование на практике перечисленным процедурам и методикам, не допуская индивидуализированного подхода и неформализованного расчета сумм выделяемых финансовых средств.

В этих условиях необходимо принять следующие изменения в областное законодательство, направленные на обеспечение прозрачности, стабильности и формализованного характера распределения финансовой помощи, а также позволяющие решить задачу выравнивания бюджетной обеспеченности на территории региона:

1) Разработать и утвердить с помощью областного закона единую для всех муниципальных образований методику распределения региональной финансовой помощи, основанную на показателях налогового потенциала муниципальных образований и их расходных потребностей. При этом, как показано далее, Пермская область уже добилась значительного прогресса в выполнении данной меры с помощью действующей в регионе системы нормативов бюджетных расходов муниципальных образований.

Данная методика распределения региональной финансовой помощи должна включать в себя не только принципы распределения финансовой помощи из регионального бюджета в виде трансфертов, но и методы установления ставок отчислений от регулирующих налогов в муниципальные бюджеты. Необходимо отметить, что основные принципы и конструкция методики распределения финансовой помощи и налоговых доходов в регионе зависит от особенностей конкретного региона. Однако в качестве модельного варианта можно рекомендовать принципы, описанные во "Временных методических рекомендациях субъектам Российской Федерации по регулированию межбюджетных отношений" (Одобрены постоянно действующей при Минфине России Рабочей группой по реформированию межбюджетных отношений в Российской Федерации (протокол № 5-мф от 22-23 июня 2000 г.)). Также некоторые принципы межбюджетного выравнивания на уровне субъекта Федерации можно найти в работе (С.Синельников, А.Золотарева, И.Трунин, А.Юдин "Муниципальные финансы в бюджетной системе России. ИЭПП, Москва – 1999).

Предлагаемые подходы к распределению финансовой помощи основываются на следующих принципах. Во-первых, распределение финансовых ресурсов происходит последовательно на основе существующих показателей налогового потенциала и расходных потребностей муниципалитетов: в первую очередь производится повышение нормативов отчислений от регулирующих налогов в муниципальные бюджеты, а в случае если расчетных отчислений от регулирующих налогов оказывается недостаточно для приведения планируемых доходов муниципалитетов в соответствие с их расходными потребностями, дальнейшее выравнивание происходит с помощью распределения финансовой помощи из регионального бюджета.

2) Установить либо в отдельном законодательном акте, либо в соглашении, заключаемом между региональными и муниципальными властями, что в течение ближайших трех-пяти лет расчет сумм финансовой помощи городам и районам Республики Алтай и Пермской области будет производиться на основании показателей численности потребителей бюджетных услуг и прочих показателей на момент принятия методики распределения финансовой помощи бюджетам муниципальных образований в целях придания стабильности основным показателям перераспределения бюджетных ресурсов, а также устранения дестимулирующего эффекта финансовой помощи (т.е. устранение такого положения, при котором размер финансовой помощи муниципалитету снижается пропорционально повышению налоговых сборов в данном муниципалитете).

Следует отметить, что методика распределения финансовой помощи, расчета налогового потенциала и расходных потребностей может быть утверждена как в составе закона "О бюджетном устройстве и бюджетном процессе", так и в виде отдельного закона "О межбюджетных отношениях в субъекте Федерации", включающего в себя как методику закрепления налоговых доходов за бюджетами муниципальных образований, так и правила распределения областного фонда финансовой поддержки муниципальных образований.

Касательно направлений совершенствования методики распределения финансовой помощи муниципальным бюджетам в каждом из рассматриваемых субъектов Федерации, необходимо обратить внимание на существование в Пермской области законодательно утвержденных нормативов бюджетных расходов муниципальных образований. Наличие системы указанных нормативов в значительной степени увеличивает степень объективности и формализованности процесса распределения финансовой помощи, поэтому дальнейшее реформирование межбюджетных отношений в области должно состоять прежде всего в совершенствовании системы указаныых нормативов, а также в разработке механизмов оценки доходного потенциала территорий.

Совершенствование системы нормативов бюджетных расходов муниципальных образований Пермской области должно производиться по следующим направлениям. Необходимо отказаться от выражения нормативных бюджетных расходов в номинальных величинах. Как показывает практика, вследствие инфляционных процессов периодически возникает потребность в индексации нормативов, что создает дополнительных сложности при выборе индекса-инфлятора. Также следует отметить, что номинальное выражение бюджетных нормативов создает сложности с точки зрения их соответствия прогнозируемым бюджетных доходам. Утверждение нормативов в ином виде – например, в виде отношения к средней нормативной или минимальной величине – позволило бы придать универсальный характер системе нормативных бюджетных расходов с точки зрения их соответствия как прогнозируемому уровню цен, так и прогнозируемому уровню бюджетных доходов (т.к. путем манипулирования единственным показателем по каждому виду расходов возможно изменение масштабов всей системы бюджетных нормативов для всех муниципальных образований).

Также следует предусмотреть определенный цикл пересмотра бюджетных нормативов в связи с изменением структуры бюджетных расходов вследствие проведение бюджетной реформы, а также вследствие иных причин. Аналогичную процедуру необходимо предусмотреть и для доходного потенциала муниципалитетов. При этом следует отметить, что на начальном этапе осуществления реформы межбюджетных отношений вследствие проходящих в стране бюджетной и налоговой реформы потребность в изменении бюджетных нормативов и значений налогового потенциала может возникать чаще, чем это требуется исходя из соображений стабильности межбюджетных отношений. Вследствие этого, не исключено, что следующий после законодательного одобрения значений расходных потребностей и доходного потенциала пересмотр указанных значений может иметь место через 2-3 года. Впоследствии такой пересмотр целесообразно осуществлять через 5-7 лет.

Таким образом для Пермской области, по нашему мнению, следует рекомендовать следующие мероприятия в рамках совершенствования межбюджетных отношений.

1) Принятие регионального закона «О межбюджетных отношениях в Пермской области», в котором были бы отражены следующие принципы осуществления отношений между бюджетами различного уровня: закрепление нормативов отчисления регулирующих налогов на постоянной основе за бюджетами муниципальных образований, расчет сумм финансовой помощи на основе законодательно утвержденных нормативов расходных потребностей и доходного потенциала, предоставление финансовой помощи на покрытие необеспеченных расходных потребностей путем предоставления более высоких, по сравнению с закрепленными на постоянной основе, долей регулирующих налогов, а также, в случае недостаточности регулирующих налогов, предоставление трансфертов из областного бюджета по единой для всех методике.

2) Одобрение региональных законодательных актов, закрепляющих методики расчета бюджетных нормативов и доходного потенциала муниципалитетов, а также процедуру утверждения значений указанных нормативов на очередной финансовый год (имеется в виду возможность утверждения нормативов либо отдельными законодательными либо нормативными актами, либо в рамках системы законодательных актов, предусмотренных законодательством о бюджетном процессе в области – закон о подготовке областного бюджета, постановление о принятии закона о бюджете области на очередной финансовый год в первом чтении и т.д.).

3) В условиях продолжающейся налоговой и бюджетной реформы было бы целесообразно принятие областного законодательного акта, регламентирующего изменения в налоговой и бюджетной системе области, а также в межбюджетных отношениях, являющихся следствием осуществления программы правительства по проведению реформ в стране. В данном законе необходимо закрепить основные меры, принимаемые в рамках федеральной программы экономических реформ, а также в рамках предлагаемой  в настоящем разделе областной программы реформирования межбюджетных отношений, сроки их принятия, а также основные изменения в системе межбюджетных отношений с соответствующими сроками.

По нашему мнению, осуществление перечисленных мер в области реформы межбюджетных отношений является чрезвычайно важным и имеет большое значение для всей бюджетной системы области. Во-первых, установление жестких рамок и единых для всех муниципалитетов и всех бюджетных периодов условий осуществления бюджетных взаимоотношений между различными уровнями власти позволит значительно сократить издержки на проведение политического процесса, повысить степень объективности принимаемых решений, а также сократить сроки подготовки и принятия законов о бюджете на очередной финансовый год. Во-вторых, что самое важное, с помощью процедур осуществления межбюджетных отношений, построенных в соответствии с описанными выше принципами, региональные власти получат возможность влияния на эффективность использования бюджетных ресурсов на муниципальном уровне, а также на осуществление реструктуризации бюджетных расходов и повышению налоговых усилий муниципальных властей. К сожалению, эффект от предлагаемых мероприятий не поддается количественной оценке, но можно утверждать (исходя из результатов многочисленных исследований в этой области), что эффективно построенная система межбюджетных отношений способна привести если не к увеличению темпов экономического роста территорий, но к повышению эффективности оказания бюджетных услуг.

Касательно совершенствования межбюджетных отношений в Республике Алтай следует отметить, что уже упоминавшееся выше сочетание низкого доходного потенциала с высокими расходными потребностями данного субъекта Федерации, а также недостаточная степень развития местной законодательной базы, является причиной особого похода к осуществлению программы совершенствования межбюджетных отношений в республике. Очевидно, что перечисленные выше мероприятия по повышению эффективности межбюджетных отношений как в целом для всех субъектов Российской Федерации, так и для Пермской области актуальны в том числе и для Республики Алтай, однако конкретные мероприятия и сроки их проведения в республике должны отличаться от мер, перечисленных нами для Пермской области.

Во-первых, следует отметить, что органам власти Республики Алтай для достижения перечисленных целей следует проделать более существенную работу по разработке и принятию законодательных актов в области регулирования межбюджетных отношений. Результаты исследования, проведенного экспертами Института экономики переходного периода в Республике, показали, что состояние бюджетного учета (в частности, учета кредиторской задолженности республиканского и муниципального бюджетов), бюджетной статистики, учета получателей бюджетных услуг не позволяет в короткие сроки разработать на соответствующем уровне методику расчета расходных потребностей муниципалитетов.

Во-вторых, необходимо учитывать специфику Республики Алтай как региона – крупного получателя финансовой помощи из федерального бюджета. Собственная доходная база Республики крайне мала, и любые мероприятия по ее развитию не приведут к значительному росту собственных доходов в краткосрочной перспективе, а принимая во внимание приостановление деятельности эколого-экономического региона и приведение регионального налогового законодательства в соответствие с федеральным, в ближайшее можно ожидать снижение собственных налоговых доходов регионального бюджета.

Исходя из перечисленных факторов, по нашему мнению, основные мероприятия по совершенствованию межбюджетных отношений в Республике Алтай должны заключаться в следующем.

1) Общее совершенствование республиканского законодательства в области бюджетного процесса и межбюджетных отношений. В законодательных актах следует учесть федеральные рекомендации, а также опыт прочих субъектов Федерации (в том числе Пермской области) и рекомендации экспертной группы ИЭПП, высказанные в соответствующем разделе настоящей работы. Целью совершенствования законодательной базы должна являться детализация и формализация процесса осуществления взаимоотношений бюджетов различных уровней.

2) Инвентаризация расходных полномочий и кредиторской задолженности республиканского и муниципальных бюджетов, оценка расходных потребностей муниципальных бюджетов с учетом финансовых возможностей муниципальных и республиканского бюджета, а также мер по реструктуризации расходов бюджетов различных уровней. Результатом указанных мер по оценке расходных потребностей муниципалитетов должны являться законодательно утвержденные на республиканском уровне нормативы бюджетных расходов муниципальных образований, составленные с учетом принципов, предложенных выше для Пермской области.

3) Оценка доходных возможностей муниципальных бюджетов и законодательное утверждение методики оценки доходного потенциала города и районов Республики Алтай.

4) Разработка республиканской методики распределения финансовой помощи бюджетам муниципальных образований и утверждение основных принципов расчета финансовой помощи на законодательном уровне. Помимо учета расходных потребностей и доходного потенциала бюджетов муниципальных образований, методика распределения региональной финансовой помощи должна регламентировать расчет трансфертов с учетом получения в планируемом году федеральной финансовой помощи. Для этого необходимо согласование основных положений указанной методики с соответствующими этапами подготовки и рассмотрения федерального бюджета (т.е. опираться на ряд положений действующего Бюджетного кодекса), а также определения пропорций использования федеральных трансфертов для нужд оказания финансовой помощи бюджетам муниципальных образований, а также для финансирования расходов республиканского бюджета.

Как и в случае Пермской области, рационально построенная система межбюджетных отношений в Республике Алтай, в случае осуществления перечисленных мер, позволит повысить эффективность использования бюджетных средств, а также предотвратить рост кредиторской задолженности бюджетов всех уровней.

При разработке мероприятий по совершенствованию межбюджетных отношений в регионах следует принимать во внимание реализацию запланированных федеральным правительством мер по реформированию межбюджетных отношений на федеральном уровне. К этим мерам относятся, помимо мероприятий в рамках налоговой реформы, завершение реформирования механизма распределения трансфертов из Фонда финансовой поддержки регионов, создание Фонда компенсаций, Фонда развития региональных финансов, а также некоторые иные меры. 

По нашему мнению, в отношении двух рассматриваемых регионов не следует ожидать сколько-нибудь существенного эффекта от завершения реформирования методики распределения ФФПР, т.к. Пермская область при любых условиях остается в числе регионов, не имеющих права на получение трансферта, а значительное повышение трансферта из ФФПР Республике Алтай в 2000 году (повышение номинального объема трансферта в 3 раза) исключает аналогичное повышение в ближайших периодах.

Основным планируемым изменением в политике межбюджетных отношений на федеральном уровне является создание Фонда компенсаций, целевое назначение которого определяется Министерством финансов как "обеспечения равных возможностей финансирования из консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации расходов на реализацию федеральных законов "О государственных пособиям гражданам, имеющим детей", "О ветеранах", "О социальной защите инвалидов в Российской Федерации". Следует отметить, что наличие необеспеченных источниками финансирования региональных расходов, введенных отдельными федеральными законами (необеспеченных расходных мандатов), является одной из ключевых причин накопления кредиторской задолженности бюджетов на региональном уровне.

В качестве источника формирования Фонда компенсаций предлагается использовать 15 процентов поступлений налога на добавленную стоимость (в отношении товаров (работ, услуг), произведенных и (или) реализуемых на территории Российской Федерации) в федеральный бюджет, в настоящее время зачисляемые в консолидированные бюджеты субъектов Российской Федерации. Это приведет к увеличению доли федерального бюджета в налоговых доходах, однако практически все эти дополнительно централизуемые ресурсы будут возвращены в бюджеты субъектов Российской Федерации через субвенции Фонда компенсаций. При этом произойдет частичное перераспределение бюджетных ресурсов от наиболее обеспеченных, в силу высокой концентрации налоговой базы по НДС, регионов в пользу остальных субъектов Российской Федерации, что будет способствовать уменьшению межрегиональных различий в бюджетной обеспеченности регионов.

Очевидно, что последствия реализации подобной меры неодинаковы для двух рассматриваемых регионов. С точки зрения бюджетных доходов можно сказать, что преимуществами от введения Фонда компенсаций будет пользоваться Республика Алтай, в то время как у Пермской области, скорее всего, сложится отрицательное сальдо "субвенции из Фонда компенсаций – потенциальные поступления НДС в региональный бюджет". При этом можно выделить две причины такого положения дел: в Республике Алтай потребность бюджета в финансировании указанных видов расходов с учетом накопленной кредиторской задолженности гораздо выше нынешних поступлений налога на добавленную стоимость, что будет приниматься во внимание при расчете субвенций. В то же время, доходы Пермской области достаточно высоки для покрытия федеральных мандатов, что, по всей видимости, окажет влияние на принятие решения о выделении субвенции этому региону.

С точки зрения финансирования указанных видов расходов и влияние субвенций на состояние межбюджетных отношений следует обратить внимание на возможные механизмы реализации предложения о создании Фонда компенсаций. В случае, если средства Фонда будут распределяться в виде целевых субвенций региональным бюджетам, то потребуются изменения в методику распределения финансовой помощи муниципальным образованиям: прежде всего будет необходимо разграничить трансферты как по источникам их финансирования (средства Фонда компенсаций либо иные средства регионального бюджета), так и по целевому использованию этих трансфертов (финансирование федеральных мандатов и прочих расходных обязательств муниципалитетов). При этом не решается проблема накопления кредиторской задолженности по указанным видам расходов, т.к. средства Фонда компенсаций предполагается распределять на основании методики, аналогичной методике распределения ФФПР, т.е. на основе косвенной оценки расходных потребностей, которая может не совпадать с определяемым в соответствии с законодательством общим объемом расходов на эти цели. В случае, если объем трансферта окажется ниже подлежащих финансированию в соответствии с федеральными законами льгот, то при отсутствии иных источников финансирования у консолидированного бюджета региона образуется кредиторская задолженность.

4. Расчет потребности в бюджетном финансировании жилищно-коммунального комплекса Пермской области и Республики Алтай
и субсидий на оплату жилья в 2000-2004 годах

Для расчета потребностей в бюджетном финансировании жилищно-коммунального хозяйства (ЖКХ) в Пермской области и в Республике Алтай мы использовали следующие предпосылки:

1. Мы рассмотрели три варианта развития реформы ЖКХ:


Вариант 1


Год
Предельная доля расходов на ЖКХ в семейном бюджете
Доля покрытия населением оплаты услуг ЖКХ

2000
20%
70%

2001
22%
80%

2002
23%
90%

2003
25%
100%

2004
25%
100%


Вариант 2


Год
Предельная доля расходов на ЖКХ в семейном бюджете
Доля покрытия населением оплаты услуг ЖКХ

2000
20%
70%

2001
20%
80%

2002
20%
90%

2003
20%
100%

2004
20%
100%


Вариант 3


Год
Предельная доля расходов на ЖКХ в семейном бюджете
Доля покрытия населением оплаты услуг ЖКХ

2000
20%
70%

2001
20%
80%

2002
20%
80%

2003
20%
80%

2004
20%
80%

2 Распределение семей по доходам примерно совпадает с распределением населения по доходам. Данное предположение было сделано на основании данных «Российского статистического ежегодника за 1999 г.».

3 Все расчеты выполнены в ценах 1999 г.

4 Прожиточный минимум равен 829 руб. для Пермской области и 871 руб. для Республики Алтай и с течением времени не изменяется.

5 Минимальная заработная плата составляет 84,49 руб. в 2000 г. и 132 руб. во все последующие.

6 Численность населения, жилой фонд, численность категорий граждан, попадающих под льготы остается неизменной.

7 Рост реальных располагаемых денежных доходов населения составляет:
в 2000 г. – 4,5%

в 2001 г. – 5%

в 2002 г. – 5,5%

в 2003 г. – 6%

в 2004 г. – 5,5%,

соответственно увеличиваются средние доходы каждой из пяти 20% групп семей по уровню реальных располагаемых доходов.

8 Предельная стоимость услуг ЖКХ для Пермской области составляет 10.9р./кв.м., эта стоимость применяется только для расчета субсидий (для расчета других разделов бюджета применяются существующие в Пермской области нормативы); для Республики Алтай предельная стоимость услуг ЖКХ составляет 14,1р./кв.м. как для расчета субсидий, так и для расчета остальных статей бюджета и она неизменна до 2004г.

9 Расчет субсидий производится по «Методическим рекомендациям по расчету субсидий и учету действующих льгот по оплате жилья и коммунальных услуг» (Приказ Госкомитета РФ по жилищной и строительной политике от 28.10.97 №17-92).

10 Расчет прочих разделов бюджета производится по закону «О нормативах минимальной бюджетной обеспеченности Пермской области» в редакции от 05.11.99 №682-100.

Методика расчета субсидий: Общее количество семей вычислено исходя из общероссийской статистики 2,93 человека в среднем в семье для Пермской области и исходя из жилого фонда на балансе муниципалитетов для Республики Алтай по причинам, изложенным ниже. Расчеты выполнены по трем категориям семей: семьи, состоящие из одного человека (таких семей по общероссийской статистике 15% от общего количества семей), семьи, состоящие из двух человек (таких – 20%) и семей, в которых больше, чем два человека (средняя численность такой семьи 3,7 человека). Данное разделение обусловлено тем, что федеральная социальная норма жилья составляет 33 квадратных метра на человека в семьях из одного человека, 21 квадратный метр на человека в семьях из двух человек, 18 квадратных метров на человека в остальных семьях. Каждая из этих категорий семей разделена еще на три группы: семьи, в которых совокупный доход на человека меньше прожиточного минимума и оплата ЖКУ меньше половины минимальной зарплаты – в этой группе суммарная субсидия считается как разность оплаты ЖКУ на одного человека (произведение социальной нормы жилья и предельно допустимой стоимостью ЖКУ на квадратный метр) и предельно допустимой величиной расходов семьи на ЖКУ на человека (произведение среднего дохода людей в группе на предельно допустимую долю расходов семьи на ЖКУ) и все это умножено на количество семей в группе и на количество людей в семье. Вторая группа состоит из семей, в которых совокупный доход на одного человека меньше прожиточного минимума а оплата ЖКУ больше половины минимальной зарплаты. В этом случае вместо предельно допустимой величины расходов семьи на ЖКУ на человека используется половина минимальной зарплаты, а все остальные расчеты аналогичны первой группе. Третью группу составляют семьи с доходами на одного члена семьи выше прожиточного минимума, расчеты полностью аналогичны первой. В некоторых вариантах последней группы нет, так как семьи с доходом на одного члена семьи не имеют право на субсидии в этих вариантах.

Методика расчета остальных потребностей по ЖКХ для Пермской области представляет расчеты по следующим статьям бюджета: благоустройство, расходы БТИ, убытки бань, возмещение предельной стоимости ЖКУ, убытки ВКХ, аварийно-технический запас, возмещение льгот по ЗРФ «О ветеранах», возмещение льгот по ЗРФ «О инвалидах», возмещение льгот прочим льготникам.

Статьи: благоустройство, расходы БТИ, убытки бань рассчитаны как произведение соответствующего норматива для данного муниципального образования (все нормативы, использованные в данных расчетах, даны в законе Пермской области «О нормативах минимальной бюджетной обеспеченности Пермской области» в редакции от 05.11.99 №628-100) и численности населения данного муниципального образования. Убытки бань определяются только для тех муниципальных образований, где бани есть. Учитывая то, что все расчеты проводятся в ценах 1999года, эти статьи остаются неизменными до 2004года.

Статья возмещение предельной стоимости ЖКУ рассчитана как произведение норматива предельной стоимости ЖКУ для данного муниципального образования, муниципального жилого фонда данного муниципального образования где эти услуги предоставляются, доли, которую покрывает бюджет и 12 месяцев. Величина средств, требующихся по этой статье изменяется с течением времени, так как меняется доля покрытия стоимости ЖКУ бюджетом.

Статья убытки по ВКХ включается в бюджет для данного муниципального образования только при условии, что за предыдущий период предприятиями ВКХ в данном муниципальном образовании были получены убытки и рассчитывается как произведение нормативов предельной стоимости услуг ВКХ, нормы отпуска населению воды и численности населения. Данная статья в расчетах остается неизменной в связи с отсутствием данных о деятельности предприятий ВКХ.

Аварийно-технический запас считается только на уровне областного бюджета и так же остается неизменным на протяжении 2000-2004гг.

Статьи о возмещении льгот рассчитываются как произведение предельно допустимой стоимости ЖКУ на квадратный метр, жилого фонда, в котором проживают льготники с учетом социальной нормы жилья, доли, которая оплачивается за счет бюджета как возмещение льготы, доли покрытия предельной стоимости ЖКУ за счет бюджета и 12 месяцев. Все эти статьи меняются с течением времени так как меняется доля покрытия предельной стоимости ЖКУ за счет бюджета.

Для расчета остальных потребностей в услугах ЖКХ Республики Алтай используются статьи: благоустройство, капитальный ремонт жилого фонда, возмещение предельной стоимости услуг ЖКХ, возмещение льгот по законам Российской Федерации о социальной защите ветеранов, инвалидов и прочих категорий граждан.

Статьи благоустройство и капитальный ремонт жилого фонда остаются неизменными по сравнению с бюджетом Республики Алтай за 1999 год, так как потребности общества по этим сферам приняты неизменными и цены остаются на уровне 1999 года.

Статья возмещение предельной стоимости услуг ЖКК считается исходя из жилого фонда, который находится на балансе муниципалитетов, предельной стоимости ЖКУ на 1 кв.метр в месяц, 12 месяцев в году и доли, которую покрывает бюджет. Жилой фонд, находящийся на балансе муниципалитетов – величина, введенная синтетически в связи с низким уровнем благоустройства жилого фонда Республики Алтай, т.е. не возможно самостоятельно определить, как пересекаются между собой множества, например, жилого фонда, оборудованного канализацией, и жилого фонда, оборудованного центральным отоплением, откуда вытекает невозможность определения правильной предельной стоимости предоставляемых услуг ЖКК данной части жилого фонда. Жилой фонд находящийся на балансе муниципалитетов считается как частное от деления суммы, предназначенной для покрытия предельной стоимости ЖКУ в бюджете Республики Алтай за 1999год, на произведение социальной нормы жилья, предельной стоимости ЖКУ на квадратный метр в месяц, 12 месяцев в году и доли покрытия бюджетом предельной стоимости ЖКУ, установленной в республике в 1999 году.

Статья о возмещении предельной стоимости ЖКУ изменяется во времени благодаря изменению доли покрытия предельной стоимости ЖКУ бюджетом. 

Статья о возмещении льгот ветеранам, инвалидам и прочим льготникам рассчитывается как половина произведения общего количества льготников на социальную норму жилья, предельную стоимость ЖКУ на квадратный метр в месяц, 12 месяцев в году, долю покрытия населением предельной стоимости ЖКУ. Общее количество льготников рассчитывается аналогично жилому фонду, находящемуся на балансе муниципалитетов, по схожим причинам невозможности определения правильной предельной стоимости ЖКУ для данной группы льготников. Эта статья так же изменяется благодаря изменению доли покрытия населением услуг ЖКК.

Результаты расчетов

Пермская область:

Год

Вариант 1






Предельная доля расходов на ЖКХ в семейном бюджете
Доля покрытия населением оплаты услуг ЖКХ
Суммарная потребность в ЖКХ, тыс. руб./год 
% от ВРП Пермской области в 1999г.
Потребность в субсидиях, тыс. руб./год 
% от ВРП Пермской области в 1999г.

2000
20%
70%
2356343.123
1.75
557516.9136
0.42

2001
22%
80%
2111299.563
1.57
554275.8837
0.41

2002
23%
90%
1978826.954
1.47
663605.805
0.49

2003
25%
100%
1772983.259
1.32
699564.6402
0.52

2004
25%
100%
1695652.971
1.26
622234.3519
0.46

Год

Вариант 2






Предельная доля расходов на ЖКХ в семейном бюджете
Доля покрытия населением оплаты услуг ЖКХ
Суммарная потребность в ЖКХ, тыс. руб./год 
% от ВРП Пермской области в 1999г.
Потребность в субсидиях, тыс. руб./год 
% от ВРП Пермской области в 1999г.

2000
20%
70%
2356343.123
1.75
557516.9136
0.42

2001
20%
80%
2204045.548
1.64
647021.869
0.48

2002
20%
90%
2143503.472
1.60
828282.3228
0.62

2003
20%
100%
2097252.959
1.56
1023834.341
0.76

2004
20%
100%
2002961.406
1.49
929542.7872
0.69

Год

Вариант 3






Предельная доля расходов на ЖКХ в семейном бюджете
Доля покрытия населением оплаты услуг ЖКХ
Суммарная потребность в ЖКХ, тыс. руб./год 
% от ВРП Пермской области в 1999г.
Потребность в субсидиях, тыс. руб./год 
% от ВРП Пермской области в 1999г.

2000
20%
70%
2356343.123
1.75
557516.9136
0.42

2001
20%
80%
2204045.548
1.64
647021.869
0.48

2002
20%
80%
2142511.972
1.60
585488.2927
0.44

2003
20%
80%
2077960.662
1.55
520936.9831
0.39

2004
20%
80%
2021885.637
1.51
464861.9579
0.35

Республика Алтай:

Год

Вариант 1






Предельная доля расходов на ЖКХ в семейном бюджете
Доля покрытия населением оплаты услуг ЖКХ
Суммарная потребность в ЖКХ, тыс. руб./год 
% от ВРП Республики Алтай в 1999г.
Потребность в субсидиях, тыс. руб./год 
% от ВРП Республики Алтай в 1999г.

2000
20%
70%
225419.5594
5.04
57751.79938
1.29

2001
22%
80%
187838.8915
4.20
59527.05154
1.33

2002
23%
90%
160461.1432
3.58
71505.22318
1.60

2003
25%
100%
128878.5487
2.88
79278.54873
1.77

2004
25%
100%
124760.6467
2.79
75160.64674
1.68

Год

Вариант 2






Предельная доля расходов на ЖКХ в семейном бюджете
Доля покрытия населением оплаты услуг ЖКХ
Суммарная потребность в ЖКХ, тыс. руб./год 
% от ВРП Республики Алтай в 1999г.
Потребность в субсидиях, тыс. руб./год 
% от ВРП Республики Алтай в 1999г.

2000
20%
70%
225419.5594
5.04
57751.79938
1.29

2001
20%
80%
194310.3404
4.34
65998.50037
1.47

2002
20%
90%
172988.4866
3.86
84032.56661
1.88

2003
20%
100%
152976.1405
3.42
103376.1405
2.31

2004
20%
100%
148013.5434
3.31
98413.5434
2.20

Год

Вариант 3






Предельная доля расходов на ЖКХ в семейном бюджете
Доля покрытия населением оплаты услуг ЖКХ
Суммарная потребность в ЖКХ, тыс. руб./год 
% от ВРП Республики Алтай в 1999г.
Потребность в субсидиях, тыс. руб./год 
% от ВРП Республики Алтай в 1999г.

2000
20%
70%
225419.5594
5.04
57751.79938
1.29

2001
20%
80%
187838.8915
4.20
59527.05154
1.33

2002
20%
80%
191058.7653
4.27
62746.92533
1.40

2003
20%
80%
187620.3604
4.19
59308.52037
1.33

2004
20%
80%
184543.3963
4.12
56231.55626
1.26

5. Реформирование расходов на образование, здравоохранение
и социальных расходов

Расходы на образование

Мероприятия по реформированию расходов консолидированного бюджета субъекта федерации на образование должны находиться в соответствии с концепцией реформирования системы образования программы Правительства "План первоочередных мер на 2000-2001 годы" и Федеральной программы развития образования.

Реформирование системы финансирования образования может выражаться в зависимости от уровня образовательной программы (основной, дополнительной и специальной) как в общих, так и специфических мероприятиях. К общим мероприятиям можно, в частности, отнести: переход на финансирование в соответствие с государственными нормативами после введения их в действие, расширение привлечения внебюджетных средств для финансирования образовательных программ, переход к адресной поддержке образования детей из низкодоходных семей.

В то же время в системе финансирования дошкольного образования предполагается осуществить следующие изменения:

- разделить систему финансирования детского дошкольного образования на собственно финансирование образования и финансирование содержания ребенка в детском дошкольном учреждении;

- переход на адресную основу финансирования содержания детей в детских дошкольных учреждениях и финансирование образования детей по государственному нормативу.

В области профессионального обучения следует: разработать и внедрить новые модели финансирования, основанные на нормативном подходе, осуществить комплекс мер по повышению инвестиционной привлекательности системы профессионального обучения, заключающийся в укреплении связей с рынком труда. Процесс укрепления связей с рынком должен заключаться в возрастании роли работодателей в обновлении содержания профессионального образования и в оценке качества профессионального образования. 

Дополнительные формы обучения следует перевести на внебюджетные формы финансирования, за исключением тех направлений, которые могут быть признаны стратегически приоритетными, выделение бюджетных средств на которые должно осуществляться целевым образом.

С учетом осуществления вышеозначенных мероприятий общий эффект экономии бюджетных средств за счет неэффективного расходования по расходам на образование консолидированного бюджета Пермской области может составить от 10% до 30%. Подобный уровень обусловлен отклонением уровня фактических расходов Пермской области на образование от теоретических значений
 (подробнее см. отчет ИЭПП "Анализ расходов бюджета Пермской области по основным статьям и сравнение их с теоретическими значениями и нормативами расходов"), а также от нормативных значений расходов, соответственно. Следует отметить, что вариант развития событий, при котором экономия расходов на образование за счет сокращения их уровня до нормативного (то есть на 30% от фактически расходуемых средств на образование) представляется весьма оптимистичным и может иметь место лишь в долгосрочном периоде при комплексном реформировании системы финансирования образования.

В этой связи реалистичный уровень экономии средств в денежном выражении, рассчитанном на основе исполнения бюджета Пермской области за 1999 год, представляет собой сумму в 300 миллионов рублей (около 4% от общего уровня расходов консолидированного бюджета Пермской области). Высвобождаемые таким образом средства, могут быть направлены на инновационные цели, развитие технической базы учебных заведений, повышения уровня оплаты труда работников образовательных учреждений, увеличение размера адресных субсидий детям из малодоходных семей.

Экономия от сокращения неэффективных расходов на образование в Республике Алтай может быть весьма значительным в случае консолидации образовательных учреждений и сокращением их количества. По нашим оценкам, в таком случае может быть достигнута 20-30%-ая экономия средств от фактически расходуемых на образование в республике, что примерно равно 40-50 млн. рублей.

Реформирование расходов на здравоохранение.

Равно как и в области реформирования образования, в основе мероприятий по реформированию системы финансирования здравоохранения из консолидированных бюджетов Пермской области и Республики Алтай должна лежать программа Правительства "План первоочередных мер на 2000-2001 годы", а также некоторые меры заложенные в основу долгосрочной программы "Основные направления социально-экономической политики Правительства Российской Федерации на долгосрочную перспективу".

Основным направлением реформы должен стать переход к финансированию медицинской помощи, осуществляемой за счет государственных средств, через региональный фонд обязательного медицинского страхования. При этом бюджетные средства, направляемые в настоящее время на оплату медицинской помощи, должны приобрести форму страховых платежей за неработающее население и направляться в региональные фонды обязательного медицинского страхования. При этом необходимо отметить, что в случае такого перехода базовая программа фондов ОМС должна охватывать основную часть видов и объемов медицинской помощи. Финансированием же из регионального бюджета должны покрываться расходы на узкий круг социально значимых заболеваний, приобретение особо дорогостоящего оборудования и капитальное строительство новых учреждений здравоохранения, исключительно на программной основе.

Важным моментом реформирования является обеспечение рационирования расходов на образование, за счет выработки рациональных маршрутов пациентов и эффективного распределения финансовых средств, обеспечения согласованной политики органов управления здравоохранением и фондов ОМС, регулирования объемов бесплатной медицинской помощи и порядка предоставления платной медицинской помощи в государственных и муниципальных лечебно-профилактических учреждениях, от принципов финансирования в зависимости от показателей мощности сети к подушевому финансированию. 

Также необходимо обеспечить автономность медицинских организаций в вопросах использования имущества, оплаты труда медицинского персонала, в том числе, путем придания им статуса юридических лиц. Необходимо обеспечить свободу медицинским организациям в маневрировании средствами, поступающими из разных источников для выполнения согласованных со страховщиками объемов медицинской помощи.

Соотношение амбулаторно-поликлинической и стационарной помощи, профилирование медицинских услуг должны соответствовать реальным потребностям населения, имеющимся финансовым ресурсам и современным требованиям эффективной организации здравоохранения. Для достижения сбалансированности государственных гарантий и их финансирования потребуется планомерно перепрофилировать или вообще вывести из системы общественного здравоохранения и социального страхования часть финансово необеспеченных и неэффективно используемых мощностей лечебно-профилактических и санаторно-курортных учреждений и организаций. При этом акцент нужно делать не на участковых больницах в сельской местности, а на закрытии или слиянии части больниц прежде всего в крупных городах, где существует развитая сеть медицинских учреждений, и где есть условия для перегруппировки мощностей отдельных стационаров для выполнения заказов на запланированные объемы стационарной помощи.

Согласно, проведенным исследованиям экономия от сокращения неэффективных расходов вследствие реформирования системы финансирования здравоохранении может составить в Пермской области от 7% до 25%
 (подробнее смотрите отчет ИЭПП "Анализ расходов бюджета Пермской области по основным статьям и сравнение их с теоретическими значениями и нормативами расходов").

Как уже отмечалось выше вариант, при котором экономия может достигнуть 25%, представляется весьма оптимистичным. Согласно наиболее реалистичному сценарию экономия расходов бюджета за счет реформирования системы финансирования здравоохранения может достичь 140 миллионов рублей. Сэкономленные средства могут быть, в частности, направлены на поэтапное расширение программы обязательного медицинского страхования за счет включения в нее страхования лекарственного обеспечения и проведение профилактики заболеваний. В перспективе же объектом обязательного медицинского страхования должны стать не заболевания, их профилактика и предотвращение.

Что касается Республики Алтай, то возможные объемы сокращения также зависят от комплексности и масштаба реформирования. По нашим оценкам, такое сокращение может достигать 30% или порядка 25 миллионов рублей, в случае выполнения перечисленных выше мер, а также консолидации бюджетной сети учреждений здравоохранения.

Социальные расходы

Расходы по разделу “Социальная политика” областного
 бюджета Пермской области в 1999 году составляли 653616 тыс. руб. или 8,3% расходной части областного бюджета (от 7868734 тыс. руб.), что несколько выше аналогичных показателей в других российских регионах (например, в Красноярском крае удельный вес социальных расходов 7,7%; в Магаданской области - 6,8%). Однако лишь очень незначительная часть социальных расходов бюджета Пермской области отражает собственно социальную политику областных властей - 96,4% указанных расходов составляют затраты на выплату предусмотренных федеральным законодательством детских пособий и содержание учреждений социального обеспечения. Ниже представлена таблица, отражающая структуру расходов по разделу «Социальная политика» бюджета Пермской области на 1999 год.

Таблица 1. Структура расходов по разделу «Социальная политика» бюджета Пермской области на 1999 год
Номер раздела (подраздела) функциональной классификации
Номер целевой статьи функциональной классификации
Наименование раздела (подраздела), целевой статьи
Расходы в тыс. руб. (план) и в процентах от итого расходов по разделу.
Расходы в тыс. руб. (факт)

1800

Социальная политика
653616 


1801

Учреждения социального обеспечения
90080 - 13,8% 



440
Ведомственные расходы в области социального обеспечения
90080




Содержание учреждений
89377 -13,7%




ЦКП "Дети Прикамья"
703 - 0,1%


1802

Социальная помощь
19658 – 3%



440
Ведомственные расходы в области социального обеспечения
10929




Мероприятия
10929 – 1,6%



442
Выплаты пенсий и пособий другим категориям граждан
8096 – 1,23%




Персональные доплаты к государственным пенсиям
1081 – 0,16% (по данным финуправления – 1178)

(по данным финуправления – 1178)



Расходы на погребение
2611- 0,4%




Поддержка молодежи из числа детей-сирот
354 – 0,05%




Мероприятия по оказанию адресной социальной  помощи нетрудоспособным (видимо, малоимущим) гражданам 
3845 – 0,58% (по данным финуправления – 4500)
(по данным финуправления – 4500)



Мероприятия по социальной защите инвалидов 
165 – 0,02% (по данным финуправления -750)
(по данным финуправления – 750)



ЦКП "Дети Прикамья"
40



445
Прочие ведомственные расходы в области социальной политики
633 – 0,09%




Закон "Об охране семьи"
600 (по данным финуправления – 950)
(по данным финуправления – 950)



Закон "О почетных гражданах"
33 (по данным финуправления - 33)
(по данным финуправления – 31)

1803

Молодежная политика
2300 – 0,35%



446
Государственная поддержка в области молодежной политики
2300– 0,35%




Содержание учреждений
350




Основные направления реализации молодежной политики 
1950 – 0,29% (по данным финуправления – 1950)
(по данным финуправления – 1932)

1806

Прочие мероприятия в области социальной политики
2262 – 0,34%



445
Прочие ведомственные расходы в области социальной политики
2262 – 0,34%




Компенсация за найм жилья военнослужащим, уволенным в запас 
465 (по данным финуправления – 670)
(по данным финуправления – 661,2)



Мероприятия по оказанию адресной социальной помощи нетрудоспособным гражданам
655 – 0,1%




Мероприятия по социальной защите инвалидов
585 – 0,08%




ЦКП "Дети Прикамья”
557


1807

Государственные пособия гражданам 
539316 – 82,5% (по данным финуправления – 459316)
(по данным финуправления – 456392)


442
Выплаты пенсий и пособий другим категориям граждан
539316 - 82,5%


Помимо федеральных ежемесячных пособий на ребенка до достижения им возраста 16 лет (которые выплачиваются  семьям со среднедушевым доходом, размер которого не превышает величину прожиточного минимума в субъекте Российской Федерации, в размере 70 процентов минимального размера оплаты труда, что на сегодняшний день составляет около 60 руб.) ст. 18 областного Закона “Об охране семьи, материнства, отцовства и детства” от 09.09.96 N 533-83 предусматривает выплату из областного бюджета ежеквартального пособия детям до 16 лет из малообеспеченных семей с доходами 50% и ниже уровня прожиточного минимума в размере 60 руб. (для детей до 7 лет) и 100 руб. (для детей до 16 лет). Учитывая, что величина прожиточного минимума в Пермской области на начало 99 года составляла 640,2 руб., а к концу года повысилась до 862,2 рубля на человека в месяц (см. Распоряжения Губернатора от 21 января 1999 г. N 11-р и от 14 июля 1999 г. N 296-р), указанное пособие не могло обеспечить достижение прожиточного минимума детьми из малообеспеченных семей. 

В области не принят Закон “О прожиточном минимуме”. Социальная защита малоимущих осуществляется на основании ежегодно утверждаемого Губернатором Перечня мероприятий по оказанию адресной социальной помощи малоимущим гражданам Пермской области. Так, в 1999 году указанный Перечень был утвержден Постановлением Губернатора области от 15 апреля 1999 г. N 137. Согласно этому Постановлению в 1999 году затраты на реализацию мероприятий по оказанию адресной социальной помощи малоимущим из консолидированного бюджета области планировались в сумме 32056 тыс. руб., в том числе из областного бюджета – 4854 тыс. руб. (фактическое финансирование – 4500 тыс. руб.), из муниципальных бюджетов – 25975 тыс. руб., из областного фонда социальной поддержки населения – 1227 тыс. руб. Расходы местных бюджетов на финансирование предусмотренных Постановлением мероприятий были учтены при расчете дотаций муниципальным образованиям из областного бюджета, а применительно к муниципальным образованиям, не получающим финансовой помощи из областного бюджета – путем установления повышенных нормативов отчислений от регулирующих налогов. Таким образом, в состав социальных расходов областного бюджета следует включить и 25975 тыс. руб., выделенные местным бюджетам на реализацию указанных мероприятий, что составляет еще почти 4 % расходной части областного бюджета. Основными направлениями поддержки малоимущих согласно рассматриваемому Постановлению Губернатора  являются следующие:

- 81 % расходов составляют расходы на выплату упоминавшихся выше ежеквартальных пособий детям до 16 лет из малообеспеченных семей;

- 8,4% - единовременные выплаты пособия малообеспеченным нетрудоспособным гражданам, попавшим в трудные и экстремальные жизненные ситуации (в том числе, в связи с пожаром или стихийным бедствием; потребностью в приобретении дорогостоящих лекарств и видов лечения, продуктов питания, одежды, ремонте ветхого жилья). Размер единовременных пособий составляет от 700 до 1500 рублей, право на их получение имеют, как правило, дети до 16 лет, инвалиды, пенсионеры, нетрудоспособные семейные пары.  

- 1,55% - единовременная срочная материальная и натуральная помощь (в размере до 300 рублей) остро нуждающимся дезадаптированным гражданам, оказавшимся без средств существования, из числа беспризорных детей, семей с детьми до 16 лет, лиц без определенного места жительства, лиц, освободившихся из мест заключения.

- 1,1% - единовременное денежное пособие сиротам 14-23 лет  в размере до 1400 руб. 

- 2,37% - единовременная денежная помощь (от 100 до 200 руб.) малообеспеченным пенсионерам и инвалидам, проживающим в неблагоустроенном жилье, на приобретение топлива.

- 2,8% - оказание адресной материальной помощи малообеспеченным гражданам в связи с проведением общественных мероприятий (дня памяти жертв радиационных катастроф и пр.)

Характеризуя областную систему социальной защиты малоимущих граждан, следует отметить, что в целом она носит вполне адресный характер, а предусмотренные ею расходы относятся к разряду первоочередных. В то же время, на наш взгляд, методы социальной поддержки в Пермской области менее предпочтительны по сравнению с выплатой пособий по бедности по ряду причин:

Во-первых, Постановлением не установлены четкие критерии для выделения “малообеспеченных семей”. В пункте 2, правда, содержится оговорка, что “при определении права на получение адресной социальной помощи следует использовать ежеквартально утверждаемую губернатором области величину прожиточного минимума”. Однако при этом не установлено, как должен соотноситься с величиной прожиточного минимума доход на члена семьи. При подобной неопределенности терминологии выбор контингента получателей помощи становится во многом случайным. В принципе анализ Постановления приводит к выводу, что при определении нуждаемости областные власти руководствуются не уровнем доходов потенциальных реципиентов помощи, а их принадлежностью к той или иной социальной группе, что плохо согласуется с принципом адресности социальной поддержки. Например, Постановление в принципе не предусматривает помощи малообеспеченным трудоспособным гражданам из числа безработных, хотя их материальное положение может быть не лучше, чем у нетрудоспособных граждан, имеющих работающих родственников. С другой стороны, более 80% расходов по Программе связано с выплатой пособий на детей в возрасте до 16 лет. С нашей точки зрения, это не вполне обоснованно по ряду причин. Во-первых, семьи с детьми являются реципиентами федеральных пособий на детей, тогда как выплаты пособий по бедности федеральное законодательство не предусматривает. Подобная концентрация средств на поддержку семей с детьми была бы отчасти оправдана в ситуации, если бы это позволяло  обеспечить достижение прожиточного минимума в таких семьях. В действительности, однако сравнение размера ежеквартального пособия на ребенка с величиной прожиточного минимума в области приводит к выводу, что эта цель не достигается. В этих условиях более рациональным представляется подход, при котором регулярная материальная помощь оказывается наиболее нуждающимся семьям вне зависимости от наличия в их составе детей или других категорий нетрудоспособных. 

Во-вторых, Постановление не содержит ответа на вопрос: могут ли одни и те же лица одновременно быть получателями различных видов помощи. Таким образом, возможна ситуация, при которой лица, находящиеся в одинаковом имущественном положении,  по случайным причинам получат разный объем помощи.

В-третьих, усматриваются труднообъяснимые разночтения между контингентом граждан, пользующихся разными формами поддержки (например, одним видом помощи вправе пользоваться только одинокие, а другим – любые пенсионеры);

В-четвертых, использование натуральных форм поддержки по сравнению с денежными зачастую сопряжено с так называемым “эффектом замещения”. Всегда существует вероятность, что размер натурального трансферта будет превышать реальную потребность реципиента в товарах (услугах) данного вида. В этом случае бюджетные средства расходуются неэффективно: увеличивая потребление ненужных товаров (услуг) и не содействуя решению других потребительских проблем реципиентов.

Недостатком системы материальной поддержки малоимущих в Пермской области представляется также и то, что она установлена не законом, а подзаконным актом, причем действующим не на постоянной, а ежегодной основе.

Вторым после пособий на детей по удельному весу в структуре социальных расходов областного бюджета являются расходы на реализацию Федерального закона “О ветеранах”. Эти расходы не входят в раздел “Социальная политика” областного бюджета - а указаны в нем отдельной строкой в разделе “Финансовая помощь бюджетам других уровней”, так как реализация указанного закона возложена на органы местного самоуправления с компенсацией соответствующих расходов из областного бюджета. Сумма указанных расходов составила в 99 году 505150 тыс. рублей или 6,4 % расходов областного бюджета.

Третья крупная категория социальных расходов областного бюджета - социальная поддержка инвалидов. Эти расходы складываются из двух частей:

- Во-первых, финансирование льгот, предусмотренных Федеральным законом “О социальной защите инвалидов”. Финансирование этих льгот, как и льгот для ветеранов, возложено на органы местного самоуправления, поэтому соответствующие ассигнования указаны в областном бюджете отдельной строкой в разделе “Финансовая помощь бюджетам других уровней”. Ассигнования составляют сумму 105841 тыс. руб. или 1,34% от расходной части областного бюджета.

- Во-вторых, финансирование мероприятий социальной поддержки инвалидов, предусмотренных ежегодно принимаемыми Постановлениями губернатора. В 99 году Перечень мероприятий по социальной защите инвалидов был утвержден Постановлением № 136 от 15 апреля 1999 г. Общая сумма расходов на реализацию данного Постановления составила 750 тыс. руб. или 0,11 % расходов областного бюджета по разделу “Социальная политика”, из них в виде трансфертов инвалидам было израсходовано 165 тыс. руб., а остальные 585 тыс. руб. составили расходы на мероприятия. 

За вычетом федеральных пособий на детей и административных расходов все остальные статьи расходов по разделу “Социальная политика” как правило не превышают 1% и по удельному весу ранжируются следующим образом:

1) Мероприятия - 10929 тыс. руб. или 1,67% расходов по разделу. Сюда входят отдельные виды расходов, предусмотренных федеральными законами о ветеранах и инвалидах, которые финансируются непосредственно из областного, а не из местных бюджетов, в том числе: санаторно-курортная помощь для ветеранов, возмещение расходов на приобретение бензина для ветеранов (пп.3 п.2 ст.10 ФЗ “О ветеранах”), обеспечение инвалидов персональными автотранспортными средствами;

2) Выплаты предусмотренных федеральным законодательством пособий на погребение - 2611 тыс. руб. (0,4% расходов по разделу);

3) Расходы на реализацию областного Закона “О государственной молодежной политике в Пермской области ” от 19.10.98 N 253-28 - 1950 тыс. руб. или 0,29% расходов по разделу “Социальная политика”. Закон предусматривает проведение различного рода мероприятий, направленных на социальную и профессиональную адаптацию молодежи в возрасте от 14 до 30 лет (таких как организационная и финансовая поддержка молодежных общественных объединений, организация профессиональной подготовки молодежи с обучением и прохождением стажировки за рубежом и пр.)

4) Целевая комплексная программа “Дети Прикамья” - 1300 тыс. руб. или 0,19 % расходов по разделу. 

Программа действует с 1993 года. Мероприятия очередного этапа реализации программы - 1999-2001 годы - утверждены Решением Законодательного Собрания Пермской Области от 15 июля 1999 г. N 544 и предполагают общий объем финансирования на три года 157381 тыс. руб. Программа предусматривает следующие мероприятия:

- Безопасное материнство -   31% общего объема финансирования;

- Охрана здоровья детей - 9,1% общего объема финансирования;

- Дети - инвалиды - 33% общего объема финансирования;

- Дети - сироты - 1,6% общего объема финансирования;

- Профилактика безнадзорности и правонарушений детей - 21%

- Одаренные дети - 3,9% общего объема финансирования.

Учитывая комплексный характер данной программы, она финансируется не только по разделу «Социальная политика», но также по разделам: «Образование» (4000 тыс. руб.), «Культура, искусство и кинематография» (1300 тыс. руб.), «Здравоохранение и физическая культура» (3050 тыс. руб.), «Прочие расходы» (50 тыс. руб.). Таким образом, общая запланированная сумма финансирования по Программе в 1999 году составила 9700 тыс. руб. Фактически однако Программа была профинансирована на сумму 17034 тыс. руб. или 0,2 % расходной части бюджета. 

5) Персональные доплаты к государственным пенсиям - 1081 тыс. руб. или 0,16% расходов по разделу. Фактическое финансирование составило 1178 тыс. руб.

Данные доплаты к государственным пенсиям лиц, «имеющих особые личные заслуги перед Российской Федерацией и Пермской областью», предусмотрены областным законом от 07.10.96 №568-88. Они назначаются на индивидуальной основе по решению межведомственной комиссии, состав которой утверждается Законодательным Собранием по представлению губернатора области, в сумме от 2 до 5 минимальных размеров оплаты труда.

6) Расходы на реализацию областного закона “Об охране семьи, материнства, отцовства и детства” – 600 тыс. руб. (0,09% расходов по разделу). Помимо уже упоминавшихся пособий на детей из малообеспеченных семей данный закон предусматривает следующие социальные выплаты: 

- единовременная помощь семье при рождении близнецов (трех и более детей) в объеме 20 минимальных размеров оплаты труда (ст.17 закона); 

- ежемесячное пособие в размере минимальной оплаты труда с 30 недель беременности для неработающих беременных женщин из малообеспеченных семей (ст.21 закона);

- предоставление бесплатных наборов медикаментов с целью профилактики и лечения анемии (ст.21 закона);

- предоставление комплекта белья для новорожденных из малообеспеченных семей (ст.21 закона);

- компенсация стоимости проезда к месту лечения (консультации) и обратно для беременных женщин из малообеспеченных семей (ст.21 закона).

7) Компенсация за найм жилья военнослужащим, уволенным в запас – запланированные расходы 465 тыс. руб. или 0,07% расходов по разделу (фактическое финансирование -  661,2 тыс. руб.).

Данные компенсации предусмотрены федеральным законом “О статусе военнослужащих”.

8) Поддержка молодежи из числа детей-сирот - 354 тыс. руб. или 0,05% расходов по разделу. 

Кроме того, социальный характер носят ассигнования на реализацию комплексной Программы "Оздоровление, отдых и трудоустройство детей и подростков в каникулярное время" (утверждена совместным Решением Администрации Пермской области и Президиума Пермского областного совета профсоюзов от 19 мая 1997 г. N 38/5). В 1999 году Программа финансировалась по разделу «Образование» областного бюджета в сумме 5476 тыс. руб. (фактическое финансирование 6411 тыс. руб.) и по разделу «Финансовая помощь бюджетам других уровней» в порядке компенсации расходов местных бюджетов на ее реализацию в сумме 27379 тыс. руб. (фактическое финансирование 27379 тыс. руб.) Таким образом, общая сумма финансирования по факту составила 33790 тыс. руб. или 0,43 % расходной части бюджета. 

Проведенный анализ структуры социальных расходов областного бюджета позволяет сделать следующие выводы:

Общая сумма социальных расходов составляет 1331837 тыс. руб. или  16,9 % расходной части областного бюджета. Помимо собственно расходов, предусмотренных разделом “Социальная политика” (653616 тыс. руб.), здесь учтены дотации муниципальным образованиям на финансирование мероприятий социальной поддержки малоимущих в сумме 25975 тыс. руб. (около 4 % расходной части областного бюджета), суммы, передаваемые местным бюджетам на реализацию Федеральных законов “О ветеранах”, “О социальной защите инвалидов”, а также областной Программы "Оздоровление, отдых и трудоустройство детей и подростков в каникулярное время" (соответственно 505150, 105841 и 27379 тыс. руб.),  а также проходящие по другим разделам областного бюджета расходы на реализацию областных программ «Дети Прикамья» (8400 тыс. руб.) и «Оздоровление, отдых и трудоустройство детей и подростков в каникулярное время" (5476 тыс. руб.).

Из указанных расходов 87,4 % (на сумму 1164312 тыс. руб.) являются обязательными и реструктуризации не поддаются, так как предопределены нормами федерального законодательства.

Оставшиеся 12,6 % расходов (на сумму 167525 тыс. руб.), обусловлены нормативно-правовыми актами Области и распределены по видам следующим образом:

а) 89727 тыс. руб. (53,5 %) - содержание учреждений социального обеспечения. Хотя на первый взгляд указанная цифра представляется достаточно высокой, исчисленные в процентах от расходной части областного бюджета, расходы на содержание учреждений социального обеспечения в Пермской области примерно соответствуют уровню соответствующих расходов в других российских регионах. (Для сравнения, расходы на содержание учреждений социального обеспечения в 1999 году составляли: в Пермской области – 1,14% расходной части регионального бюджета, в Красноярском крае - 2,17%, в Республике Коми – 1,47%).

б) 45705тыс. руб. (27,2 %) - расходы на социальные мероприятия, в том числе адресованные следующим социальным группам:

42515 – детям;

1950 – молодежи (от 14 до 30 лет)

585 – инвалидам;

655 – малоимущим;

в) 32093 тыс. руб. (19,15%) - собственно трансферты населению, в том числе:

29820 тыс. руб. - малоимущим из числа нетрудоспособных (пенсионерам, инвалидам, детям) 

40 тыс. руб. - детям

354 тыс. руб. – детям-сиротам

600 тыс. руб.– семьям с детьми

165 тыс. руб. - инвалидам

1114 тыс. руб. – пенсионерам.

На основании вышеизложенного можно дать следующие рекомендации по рационализации социальных расходов областного бюджета.

Во-первых, представляется желательным изменить соотношение расходов на мероприятия и трансферты населению в структуре социальных расходов. В первую очередь, следует рассмотреть вопрос о целесообразности направления крупных сумм на финансирование мероприятий, замещающих потребительские расходы населения – таких как финансирование летнего оздоровления, отдыха и трудоустройства детей. Как указывалось выше, расходы по этой целевой программе превосходят ассигнования на программу социальной защиты малоимущих. При этом круг получателей указанных социальных льгот практически неограничен. Между тем, видимо, обеспеченные семьи способны решить проблему летнего отдыха детей без государственной поддержки, а для малоимущих семей - эта проблема не относится к числу приоритетных. 

Во-вторых, представляется целесообразным также произвести ревизию системы трансфертов населению из областного бюджета в целях концентрации максимума средств для выплаты пособий по бедности. Предварительно необходимо принять закон “О прожиточном минимуме”, взяв за основу соответствующий закон Республики Коми, отличающийся высоким уровнем проработки
. Концептуальной основой предлагаемой  методики  социальной защиты могли бы быть следующие положения:

1) Определяющим критерием для предоставления социальной помощи должна быть не принадлежность лица к той иной социальной группе, а уровень его доходов, исчисленный как среднедушевой доход на члена домохозяйства. Право на получение пособия по бедности должны иметь домохозяйства, в которых доход на одного человека ниже величины прожиточного минимума, а размер пособия в идеале должен составлять разницу между доходом на члена семьи и величиной прожиточного минимума. До тех пор, пока не обеспечено достижение прожиточного минимума, желательно приостановить финансирование социальных трансфертов лицам, которые не относятся к числу нуждающихся.

2) При назначении пособия по бедности следует учитывать не только фактические доходы, но и так называемый “экономический потенциал” семьи – то есть трудоспособность ее членов и наличие имущества, способного приносить доход. При этом, в частности, учитывается потенциальный доход от личного подсобного хозяйства, от излишков жилья, от продажи жилья пенсионерами государству с отложенным исполнением, от аренды дачи, гаража, от продажи автомашины или использования ее для извоза. Причем, согласно упомянутому Закону Республики Коми нежелание претендующей на получение пособия семьи использовать  свой экономический потенциал является основанием для отказа в его назначении. Очевидно, что учет подобных факторов значительно повышает эффективность мер социальной защиты и снижает риск формирования психологии социального иждивенчества у реципиентов социальной помощи. С этой точки зрения программа социальных трансфертов, предусмотренная Законом Республики Коми “О прожиточном минимуме”, отличается беспрецедентной эффективностью по сравнению не только с социальной политикой других регионов, но и с уровнем развития федерального законодательства в области социального обеспечения.

3) Опыт Республики Коми подтверждает возможность сокращения расходов на администрирование программ социальной помощи нуждающимся за счет упрощения механизма назначения пособий. Так, по Закону Коми «О прожиточном минимуме» для назначения пособия по бедности достаточно декларации и не требуется представления каких-либо документов, подтверждающих указанные в декларации сведения (хотя органы социальной защиты имеют право осуществлять выборочные проверки действительности сообщенных заявителями сведений). При этом не подтвердились опасения, что заявительный способ назначения пособий приведет к неконтролируемому росту бюджетных расходов на их выплату. В действительности по данным Госкомстата Республики в период действия Закона доля семей с доходом ниже прожиточного минимума составляла в Коми 32% населения, тогда как доля лиц, обратившихся за пособием, не превышала 5%.

Ниже приводится расчет бюджетного эффекта от реструктуризации социальных расходов бюджета Пермской области в целях концентрации максимума средств на социальной поддержке малоимущих, исходя из трех возможных сценариев ее проведения, отличающихся между собой по степени радикальности. Бюджетная экономия рассчитана на основе данных о фактических социальных расходах областного бюджета в 1999 году. 


Фактические расходы на трансферты малоимущим в 1999 году
Достигаемая экономия, в тыс. руб.
Повышение ассигнований на трансферты малоимущим по сравнению с действующим уровнем

1-й сценарий – приостановление всех социальных расходов, предусмотренных областным законодательством, кроме трансфертов малоимущим .
29820
47978
360% 

2-й сценарий – приостановление финансирования только расходов на социальные мероприятия при сохранении действующей системы трансфертов населению 
29820
45705
353%

3-й сценарий – приостановление финансирования всех видов трансфертов населению кроме трансфертов малоимущим с сохранением нынешнего уровня расходов на социальные мероприятия 
29820
2273
14 %

Учитывая, что в настоящее время уровень пособий по бедности очень низок, мы считаем целесообразным осуществление наиболее радикального плана реструктуризации социальных расходов областного бюджета. К сожалению, даже этот сценарий не позволит поднять уровень пособий по бедности до величины прожиточного минимума. Так, если в настоящее время на выплату ежеквартальных пособий в размере 60 руб. детям из семей с доходом ниже половины прожиточного минимума направляется 80% от общей суммы трансфертов малоимущим или  25975 тыс. руб., то при реализации первого сценария размер пособия составит 156 руб. в квартал или 52 рубля в месяц. При величине прожиточного минимума по состоянию на конец 1999 года в размере 862,2 рубля на человека в месяц, право на пособие возникает при уровне доходов на члена семьи менее 431,1 руб. в месяц. Таким образом, с учетом федерального пособия на ребенка и повышенного в 2,6 раза областного пособия уровень дохода получателя пособия с наибольшим изначальным доходом поднимется с 431 руб. в месяц до 543 руб. в месяц (431 руб. + 60 руб. федерального пособия + 52 рубля областного пособия). 

В Республике Алтай 1999 году запланированные расходы по разделу «Социальная политика» составили 7,7% расходов консолидированного бюджета области (что сопоставимо с соответствующим показателем бюджета Пермской области) и распределились по видам следующим образом:

Наименование раздела, подраздела, статьи
Консолидированный бюджет (в тыс. руб. и процентах от всего расходов по разделу)
В том числе республиканский (в тыс. руб. и процентах от всего расходов по разделу)

Социальная политика
91102 – 100 %
7386 – 100%

Учреждения социального обеспечения
6145 – 6,7%
4719 – 63,9%

Социальная помощь
2010 – 2,2 %
2010 – 27,1 %

Компенсации детям
81169 – 89%


Пособие на погребение
614 – 0,67%


Итого по социальной защите
89938 
6729

Молодежная политика
1164 –1,27% 
657 – 8,9%

Помимо перечисленных к числу социальных можно отнести следующие расходы, выделенные отдельными строками в других разделах бюджета: 

Наименование раздела, подраздела
Код раздела
Консолидированный бюджет 
В том числе республиканский

Реализация Федеральных законов о ветеранах и инвалидах (по разделу Транспорт, дорожное хозяйство, связь)

3442
3442

Оплата коммунальных услуг по предоставляемым льготам населению (по разделу ЖКХ)

2789


Субсидии малообеспеченным слоям населения (по разделу ЖКХ)

19977
345

Субсидии населению за газ по ФЗ о ветеранах и инвалидах

3861
3861

Как и в большинстве российских регионов, основная доля социальных расходов республиканского бюджета предопределена нормами федерального законодательства. Из всех перечисленных выше расходов республиканским законодательством обусловлены лишь следующие:

- учреждения социального обеспечения - 6145 тыс. руб. или 6,7 процента от расходов консолидированного бюджета по данному разделу;

- социальная помощь - 2010 тыс. руб. или 2,2 процента от расходов консолидированного бюджета по данному разделу;

- молодежная политика - 1164 тыс. руб. или 1,27 процента от расходов консолидированного бюджета по данному разделу.  

Таким образом, республиканские власти самостоятельны в распоряжении не более чем 10.17 процентами расходов консолидированного бюджета по разделу «Социальная политика», причем большую часть этой суммы составляют неэластичные расходы на содержание учреждений социального обеспечения. 

Наиболее значимым из перечисленных видов социальных расходов, предусмотренных республиканским законодательством, является социальная помощь, осуществляемая на основании Постановления Государственного Собрания - Эл Курултай Республики Алтай от 27 мая 1998 г. N 4-23 «Об оказании адресной помощи населению Республики Алтай». Указанным Постановлением утверждено Положение о порядке присвоения семье статуса нуждающейся. Данное Положение в основных своих чертах воспроизводит законы о прожиточном минимуме, принятые в ряде российских регионов, основываясь на следующих принципах:

- Среднедушевой доход семьи определяется как соотношение совокупного полного дохода семьи к числу членов семьи, проживающих совместно и ведущих общее домашнее хозяйство.

- статус нуждающейся присваивается семье, среднедушевой доход в которой ниже утвержденной величины прожиточного минимума по Республике;

- при определении права на получение социальной помощи должен учитываться трудовой и экономический потенциал семьи, определяемый так же, как это сделано в Законе «О прожиточном минимуме» Республики Коми (см. выше).

В то же время, в отличие от соответствующего законодательства других российских регионов, Положение не дает ответа на основной вопрос: какие юридические последствия вытекают из присвоения семье статуса нуждающейся. Постановление не упоминает о пособии по бедности. Более того, в тексте Постановления содержатся нормы, которые с логически никак не связаны с текстом Положения о порядке присвоения семье статуса нуждающейся, утвержденного этим Постановлением. Так, пунктом 1 Постановления определены следующие приоритетные для социальной поддержки категории малоимущего нетрудоспособного населения:

- не работающие инвалиды II и III групп;

- одинокие престарелые;

- дети - сироты;

- дети из семей, чей совокупный среднедушевой доход ниже прожиточного для этих категорий минимума.

Хотя перечисленные категории граждан объединены термином «малоимущие», буквально из текста не следует, что речь идет о гражданах из семей с доходом ниже прожиточного минимума (за исключением детей, в отношении которых соответствующая оговорка законодателем сделана). Таким образом, из Постановления невозможно сделать однозначный вывод о том, каким категориям населения будет оказано предпочтение при недостатке средств для  социальной поддержки: наименее обеспеченным или относящимся к перечисленным категориям населения, или же для получения социальной помощи необходимо сочетание обоих факторов. 

Еще более неясен вопрос о формах оказания социальной помощи и ее размерах. Таким образом, приходится констатировать, что никакой определенной системы социальной поддержки малоимущих в Республике не существует.

Подобная неопределенность критериев отбора реципиентов помощи  и ее размеров представляется особенно недопустимой на фоне критического дефицита республиканского бюджета, когда на помощь всем нуждающимся выделено лишь 2,2 процента расходов по разделу «Социальная политика» или 0,16 процента расходов консолидированного бюджета в целом. В данном случае, в отличие от ситуации в Пермской области, не приходится вести речь об отмене социальных льгот для относительно обеспеченных групп населения и концентрации максимума средств на поддержке малоимущих. Обременительного для республиканского бюджета массива дополнительных социальных льгот просто не существует за отсутствием источников финансирования. С этой точки зрения администрации Республики легче проводить реформирование системы социальной защиты, так как ее реализация не натолкнется на сопротивление социальных групп, традиционно являвшихся реципиентами помощи. С другой стороны, задача республиканской администрации осложняется недостатком финансовых ресурсов, с которым население может мириться только при условии безупречной прозрачности и очевидной справедливости системы их распределения.

В связи с вышеизложенным представляются совершенно неотложными следующие законодательные меры:

1) Четкое определение круга реципиентов социальной поддержки. 

Как отмечалось выше, на наш взгляд, оптимальным критерием для оказания социальной помощи должен быть среднедушевой доход на члена семьи. Учет трудового потенциала членов семьи при этом должен выражаться в исключении из числа членов семьи при подсчете среднедушевого дохода трудоспособных лиц, не зарегистрированных в качестве безработных. Таким образом, появляется возможность совместить оба критерия: с одной стороны, помощь будет носить категориальный характер, с другой – в рамках указанного круга реципиентов помощь будет оказываться наиболее нуждающимся.

2) Определение форм и объемов оказываемой социальной помощи.

С нашей точки зрения, помощь должна оказываться в денежной форме, а размер пособия определяться разницей между среднедушевым доходом в семье и определенной законодательно гарантированной величиной душевого дохода, рассчитанной исходя имеющихся финансовых ресурсов. Перспективной задачей при этом является постепенное приближение гарантированной величины душевого дохода к величине прожиточного минимума.

Подчеркнем, что предлагаемые меры не дадут бюджетной экономии, а в перспективе должны повлечь увеличение объема ресурсов, направляемых на выплату пособий по бедности (за счет приближения величины пособия к размеру прожиточного минимума).

Прочие бюджетные расходы

Программа Правительства РФ предусматривает сохранение приоритетности расходов на финансирование судебной системы. Рост расходов по этой статье, который необходим для обеспечения реальной независимости правосудия, должен быть связан с обоими основными компонентами затрат – увеличением численности судей и их средней заработной платы, а также улучшением материально-технического обеспечения работы судов. Это приведет к существенному реальному росту расходов на содержание судебной системы, который с избытком окупиться улучшением правовых условий развития общества и защиты прав гражданина в целом и функционирования предприятий в частности.

В то же время, одним из важнейших источников сокращения бюджетных расходов должен стать пересмотр структуры и объемов финансирования органов государственного управления. Часть органов исполнительной власти (либо их подразделений) должна быть ликвидирована с соответствующим сокращением штатов как на федеральном, так и на региональном уровне. Штатная структура оставшихся органов управления должна быть коренным образом пересмотрена. Проведенное сокращение позволит существенно повысить реальную заработную плату оставшимся государственным служащим, что будет компенсировать планируемую отмену категориальных льгот и выплат в натуральной форме.

Существенному сокращению будут подвергнуты расходы по разделу «Национальная экономика». Неэффективная государственная поддержка отдельных отраслей должна быть сведена к минимуму. Прежде всего, это касается субсидий предприятиям жилищно-коммунального хозяйства (с переводом части соответствующих расходов в адресные субсидии малообеспеченным домохозяйствам, см. выше), избыточных инвестиций в дорожное строительство и другие отрасли (после завершения инвентаризации федеральных целевых программ), субсидий отдельным промышленным предприятиям на региональном и местном уровне.

6. Прогноз бюджета Пермской области и Республики Алтай
в 2001–2004 годах

Ниже представлен прогноз консолидированных бюджетов Пермской области и Республики Алтай в 2001, 2002 (конец первого этапа налоговой реформы) и 2004 (конец второго этапа налоговой реформы) годах. Налоговые доходы для соответствующих лет взяты из таблицы 1 первого раздела настоящего отчета. Неналоговые доходы приняты на уровне 1999 года. Объем безвозмездных перечислений от федерального бюджета и государственных внебюджетных фондов для Пермской области в 2001 годы определены на уровне 1999 года, а на последующие годы сведены к нулю, поскольку область является устойчивым регионом-донором федерального бюджета. Для Республики Алтай объем трансферта из центра рассчитан для каждого года исходя из изменения собственных налоговых доходов республики по отношению к среднему уровню по регионам. Все оценки сделаны для структуры экономики регионов в условиях 1999 года.

Объемы расходов на жилищно-коммунальное хозяйство, социальную политику, образование и здравоохранение оценены в условиях реализации наиболее радикальной реформы бюджетной сферы (см. разделы 4 и 5 отчета). Остальные виды расходов приведены к нормативным значениям, полученным для регионов.

Прогноз бюджетов Пермской области в 2001–2004 годах (% ВРП)


1999
2001
2002
2004

ДОХОДЫ





Налоговые доходы
8,03%
7,33%
7,51%
7,31%

Неналоговые доходы
0,24%
0,24%
0,24%
0,24%

Безвозмездные перечисления от федерального бюджета и государственных ВБФ
0,03%
0,03%
0
0

Всего доходов
8,31%
7,61%
7,75%
7,55%

РАСХОДЫ





ЖКХ
1,90%
1,64%
1,47%
1,26%

Социальная политика
0,84%
0,80%
0,72%
0,68%

Образование
2,04%
1,81%
1,65%
1,43%

Здравоохранение и физическая культура
1,43%
1,37%
1,29%
1,21%

Прочие расходы
2,08%
2,04%
2,01%
1,99%

в т. ч. Государственное управление и самоуправление
0,45%
0,44%
0,43%
0,42%

          Правоохранительная деятельность
0,33%
0,33%
0,32%
0,31%

          Культура
0,20%
0,20%
0,21%
0,22%

Всего расходов
8,28%
7,66%
7,14%
6,57%

ДЕФИЦИТ / ИЗБЫТОК
-0,03%
0,05%
-0,61%
-0,99%

Прогноз бюджетов Республики Алтай в 2001–2004 годах (% ВРП)


1999
2001
2002
2004

ДОХОДЫ





Налоговые доходы
3,70%
4,10%
4,01%
4,29%

Неналоговые доходы
0,11%
0,11%
0,11%
0,11%

Безвозмездные перечисления от федерального бюджета и государственных ВБФ
5,19%
4,68%
4,78%
4,47%

Всего доходов
9,0%
8,89%
8,90%
8,87%

РАСХОДЫ





ЖКХ
1,6%
1,33%
1,40%
1,26%

Социальная политика
0,6%
0,55%
0,51%
0,49%

Образование
4,2%
4,00%
3,47%
2,92%

Здравоохранение и физическая культура
1,6%
1,51%
1,35%
1,14%

Прочие расходы
2,8%
2,82%
2,82%
2,83%

в т. ч. Государственное управление и самоуправление
1,46%
1,36%
1,26%
1,17%

          Правоохранительная деятельность
0,24%
0,35%
0,50%
0,72%

          Культура
0,37%
0,41%
0,47%
0,52%

Всего расходов
10,82%
10,21%
9,55%
8,65%

ДЕФИЦИТ / ИЗБЫТОК
1,83%
1,32%
0,65%
-0,22%

Анализ полученных прогнозных значений показывает, что в случае проведения реформы бюджетной сферы (сокращения расходной части бюджетов) в обоих регионах остается достаточно ресурсов для обеспечения государственных обязательств
. При этом необходимо учитывать, что под реформой бюджетной сферы мы понимали, мероприятия по повышению эффективности расходов, которое позволяет обеспечить необходимый уровень оказания государственных услуг при том же или меньшем объеме государственных расходов по сравнению с настоящим временем. Прогнозируемый нами избыток средств бюджетов (до 1% ВРП для Пермской области и до 0,2% ВРП для Республики Алтай) может быть потрачен не только на погашение накопленной кредиторской задолженности (преимущественно в Республике Алтай), но и на повышение качества и объема предоставляемых услуг по всем статьям бюджета (в первую очередь, в Пермской области). Таким образом, администрации регионов имеют возможность увеличить расходы по наиболее значимым статьям (социальная политика, образование, здравоохранение), одновременно повышая их эффективность.

� Согласно оценкам Министерства экономической политики и торговли РФ.


� Под теоретическими значениями понимаются такие значения расходов, которые обусловлены группой объективных факторов влияющих на потребность региона в определенном объеме данного вида расходов. Под нормативными значениями понимаются такие значения расходов, которые обусловлены заданными количественными значениями факторов. К числу факторов, влияющих на уровень расходов на образование относятся: уровень доходов консолидированного бюджета региона (фактор объема расходов); средняя заработная плата в регионе (фактор уровня оплаты труда в сфере образования); индекс прожиточного минимума (ценовой фактор); средняя численность жителей в селах региона; доля городского населения (оба фактора влияют на разветвленность бюджетной сети); доля населения младше трудосопособного возраста (фактор количества потребителей образовательных услуг).


� К числу факторов, влияющих на уровень расходов на здравоохранение относятся: уровень доходов консолидированного бюджета региона (фактор объема расходов); средняя заработная плата в регионе (фактор уровня оплаты труда в сфере образования); индекс прожиточного минимума (ценовой фактор); обеспеченность больничными койками населения; доля городского населения (оба фактора влияют на разветвленность бюджетной сети).


� Без муниципальных бюджетов.


� Данные о плановых расходах приводятся по утвержденному Закону «О бюджете Пермской области на 1999 год" от 11.01.99 N 353-48 в редакции Законов от 15.06.99 N 513-78 и 30.07.99 N 575-85. В случаях, когда эти данные расходятся с данными, представленными областным финансовым управлением, в скобках приводятся данные финансового управления. Цифры о фактических расходах приводятся по данным финансового управления.


� Данный закон Республики Коми был разработан в рамках реализации пилотной программы адресной целевой помощи нуждающимся семьям, осуществлявшейся в 1997-98 годах за счет средств федерального бюджета в качестве одного из условий предоставления России Займа Всемирного Банка на структурную перестройку  системы социальной защиты населения СПАЛ.  


� Для Республики Алтай – с учетом прогнозируемого уменьшения объема трансферта из центра, связанного с увеличением объема собственных налоговых доходов республики.





1
2

