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Введение
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В 2009 г. регионы столкнулись с последствиями финансового кризиса, что поставило под угрозу стабильность их бюджетов. Резкое сокращение доходов вынудило субъекты РФ изменять бюджетную политику в соответствии с внешними факторами. Стали актуальны такие меры, как оптимизация расходов бюджетов и активная долговая политика. Подчиняясь необходимости в первую очередь финансировать текущие расходы, регионы вынуждены были сокращать капитальные расходы, ограничивать расходы на государственное управление, пересматривать подходы к системе социальной защиты населения. В условиях неопределенности многие регионы отказались от трехлетнего планирования, вернувшись к составлению бюджета на один год.

Поскольку субъекты РФ сильно различаются по уровню развития и структуре доходной базы, степени изношенности бюджетной сферы и степени дотационности, влияние кризиса на бюджетную систему оказалось неодинаково для различных регионов. Однако на основе уровня развития и структуры экономики можно выделить группы регионов, влияние кризиса в которых приводит к схожим последствиям.

Хотя набор инструментов региональной бюджетной политики в России ограничен по сравнению с возможностями, имеющимися в распоряжении субъектов федерации государств Северной Америки и Европы, федеративное устройство государства дает уникальную возможность опробовать варианты бюджетной политики на территории разных регионов и выбрать наиболее действенные, которые могут затем использоваться органами власти других регионов и поддерживаться федеральными органами власти.

Федеральный центр может поддерживать использование региональных инструментов бюджетной политики как косвенным образом, подавая пример собственными действиями, так и напрямую, стимулируя действия регионов при помощи целевых трансфертов. Поэтому для сохранения сбалансированности консолидированной бюджетной системы Российской Федерации в условиях кризиса так важна координация политики федеральных, региональных и местных органов власти, направленная на оздоровление экономики, повышение эффективности бюджетных расходов и ориентации действий органов власти на потребности населения России.
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1. Оценка уровня социально-экономического развития субъектов РФ
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Типологизация субъектов Российской Федерации по уровню экономического развития и отраслевой структуре
Хотя кризис по-разному сказался на бюджетной системе субъектов Федерации, для целей анализа бюджетной политики можно выделить группы регионов, влияние кризиса на экономику которых привело к схожим последствиям.

В основу типологии субъектов для целей последующего анализа легли такие критерии, как уровень социально-экономического развития территории и отраслевая структура региональной экономики. Безусловно, предложенная группировка субъектов РФ носит условный характер, поскольку ряд регионов можно отнести одновременно к нескольким группам. Однако методика группировки субъектов была построена таким образом, чтобы выделить наиболее существенные признаки той или иной территории в контексте кризисных явлений.

Было выделено девять типов регионов (табл. 1.1).


Таблица 1.1

Типология регионов для анализа воздействия экономического кризиса на социально-экономическое положение субъектов Российской Федерации
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Девять типов регионов были объединены в три группы. Традиционно наиболее многочисленной оказалась группа среднеразвитых регионов (36 субъектов), 29 регионов характеризуются максимальным уровнем социально-экономического развития, 18 субъектов отнесены к группе слаборазвитых и слабо освоенных территорий.

К группе наиболее развитых регионов были отнесены четыре вида субъектов РФ. Регионы данной группы характеризуются повышенным уровнем ВРП надушу населения, более высоким уровнем жизни населения и повышенными бюджетными расходами. Эти регионы объединяет меньшая зависимость консолидированного регионального бюджета от трансфертов из федерального центра.

Агломерации городов федерального значения характеризуются максимальной концентрацией экономической активности, емким региональным рынком, высокой платежеспособностью населения. Бюджетно-финансовое состояние Москвы и Санкт-Петербурга в существенной степени зависит от финансового положения крупных холдинговых структур, зарегистрированных на территории этих регионов. Московская и Ленинградская области специализируются на обслуживании федеральных столиц (пищевая промышленность, строительная индустрия, транспорт и логистика), что делает их зависимыми от ситуации в городах федерального значения. Повышенные риски имеет Ленинградская область с более высокой долей промышленного сектора и транспорта, более низким уровнем жизни, а также с наличием монопрофильных городов, в которых проживает 21 % населения. У Московской области дополнительным обременением является повышенный уровень долговой нагрузки, образовавшейся в связи с заимствованиями инвестиционного характера.


Таблица 1.

Агломерации городов федерального значения
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Состояние экономию! регионов с развитым нефтегазовым сектором коррелирует с конъюнктурой мировых цен на энергоносители и динамикой внешнего спроса. Несмотря на существенный спад цен на углеводороды (-75 %) после максимума в июле 2008 г., имело место достаточно быстрое восстановление цен на нефть. По состоянию на октябрь – ноябрь 2009 г. уровень цен на нефть марки «Юралс» составлял около 55 % от июльского максимума 2008 г. и был сопоставим с уровнем июля – сентября 2007 г. Монопрофильность экономики при высокой волатильности цен сохраняет уязвимость этих регионов на длительную перспективу. Кроме того, эти субъекты характеризуются повышенной долей населения, проживающего в моногородах. Данная группа регионов за счет прибыльности нефтегазового бизнеса и его мультипликативного эффекта будет сохранять высокий на общефедеральном фоне уровень жизни, но, возможно, уже на более низком стационарном уровне (табл. 1.3).


Таблица 1.3

Субъекты РФ с повышенной долей нефтегазовой промышленности в структуре ВРП
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Регионы с промышленностью, диверсифицированной за счет многофункциональности хозяйственного комплекса и разнообразия выпускаемой продукции, обладают большей экономической устойчивостью (табл. 1.4). Такие регионы характеризуются следующими факторами конкурентоспособности: наличие базовых активов крупного бизнеса в ряде секторов, наличие города-миллионера (Самара, Нижний Новгород, Пермь, Уфа, Казань, Омск, Новосибирск), наличие собственной ресурсной базы (Пермский край – нефть и калийные соли, Белгородская область – железные руды, Оренбургская область и Республика Татарстан – нефтегазовое сырье). Для некоторых регионов важную роль играют особые взаимоотношения с федеральным центром (Республики Татарстан и Башкортостан). В ряде случаев региональные риски существенно повышаются по причине наличия узкоотраслевой специализации (например, производство минеральных удобрений в Пермском крае, которое зависит от внешнего спроса).


Таблица 1.4

Субъекты РФ с диверсифицированной промышленностью
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Экономика регионов с развитой металлургической отраслью (табл. 1.5) характеризуется ориентацией на экспорт, т. е. повышенной зависимостью от внешних рынков и внешнеэкономической конъюнктуры. Базовые активы металлургических предприятий в разной степени успели пройти реконструкцию, повысив тем самым свою конкурентоспособность. В результате благоприятной экономической ситуации, приведшей к росту доходов по налогу на прибыль, и при отсутствии законодательной возможности создания резервных фондов регионы данной группы в годы, предшествовавшие кризису, значительно увеличили объем расходов бюджета. Восстановление экономики этих регионов будет зависеть от темпов подъема мировой экономики и восстановления внешних рынков.


Таблица 1.5

Регионы с повышенной долей черной металлургии в структуре ВРП
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Республика Хакасия и Кемеровская область характеризуются более низкой долей металлургии в структуре ВРП, однако в этих регионах существенную роль играют отрасли, обеспечивающие функционирование металлургического сектора: в Хакасии 11,6 % приходится на распределение электроэнергии, газа и воды (гидрогенерация), а в Кемеровской области 23,4 % ВРП составляет добыча полезных ископаемых (уголь).

Группу среднеразвитых регионов характеризуют отсутствие крупных экспортно-ориентированных производств, относительно невысокие доходы населения и собственные доходы бюджетов в расчете на душу населения при более высокой доле межбюджетных трансфертов в структуре доходов. Большинство регионов данной группы объединяют развитый сектор обрабатывающих производств, уровень численности населения и хозяйственной активности. Повышенный уровень ВРП в ряде случаев объясняется наличием сырьевых производств. Особняком стоит Приморский край с экономикой, обслуживающей экспортно-импортные операции, в том числе ввоз и дистрибуцию автотранспортных средств. Инвестиционная активность в Приморье будет поддерживаться за счет реализации проектов в рамках подготовки к саммиту АТЭС 2012 г.

Экономическое положение этой группы регионов в дальнейшем будет определяться как отраслевыми рисками, так и степенью поддержки бюджетов со стороны федерального центра (табл. 1.6).


Таблица 1.6

Регионы со средним уровнем развития
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Экономика регионов с повышенной долей машиностроения в структуре ВРП (табл. 1.7) характеризуется зависимостью от внутреннего потребительского и инвестиционного спроса. Значительная часть предприятий машиностроительного профиля изначально относилась к военно-промышленному комплексу, спрос на продукцию которого существенно сократился в 90-е гг. Возможности экспортной переориентации были ограниченны, а конверсия и выстраивание новых технологических цепочек требовали времени. Это крайне негативно отразилось на экономическом положении многих регионов данной группы. В начале 2000-х гг. начался компенсационный подъем, повысился инвестиционный спрос со стороны сырьевого сектора, часть регионов демонстрировала существенный рост ВРП. Однако значительная доля предприятий машиностроения сохраняла низкую конкурентоспособность, так как характеризовалась низким уровнем модернизации и технологической отсталостью. В регионах с высокой долей машиностроения в структуре экономики кризис получит затяжной характер, траектория ВРП ряда регионов будет иметь L-образный тренд. Бюджетные риски этой группы регионов ниже, чем в развитых регионах, поскольку доля налога на прибыль в структуре консолидированных региональных бюджетов относительно невелика, но дополнительные риски связаны с повышенной трудоемкостью машиностроения.


Таблица 1.7

Регионы с повышенной долей машиностроения в структуре ВРП
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Общей особенностью крупных аграрно-индустриальных регионов (табл. 1.8) является специализация на сельском хозяйстве и пищевой промышленности. Эти отрасли экономики оказались затронуты кризисом в наименьшей степени: в январе – сентябре 2009 г. по сравнению с аналогичным периодом прошлого года спад в сельском хозяйстве составил лишь 0,8 % (-10,4 % по итогам первого полугодия по экономике в целом), в пищевой промышленности в январе – сентябре снижение составило 2 % (по обрабатывающим производствам в целом —19,1 %). В этих регионах кризис ощущался в более мягких формах. Основные риски связаны с возможными сбоями системы платежей в товаропроводящих цепочках. Кроме того, ситуация может ухудшиться при усугублении проблем в машиностроительном секторе (в Алтайском крае, Воронежской области).


Таблица 1.8

Крупные аграрно-индустриальные регионы
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К группе слаборазвитых и слабо освоенных регионов были отнесены два типа субъектов РФ: регионы со слабой собственной экономической базой (республики Северного Кавказа и юга Сибири) и ресурсные слабо освоенные регионы Сибири и Дальнего Востока. Отличительной особенностью этих территорий является высокая доля федеральных трансфертов, которая в первом случае обусловлена слабостью региональной экономики и особой политикой федерального центра на Северном Кавказе, во втором – высокой стоимостью бюджетных услуг в условиях слабой освоенности территории и высоких транспортных издержек. Данные субъекты РФ пострадают от кризиса в меньшей степени, если федеральный бюджет будет в состоянии поддерживать уровень оказываемой финансовой помощи[1]. Менее стабильными могут оказаться регионы, где осуществляется добыча сырья, спрос на которое обеспечивают предприятия металлургии (например, уголь в Забайкальском крае). Наличие добычи специфических ресурсов – золота (Магаданская, Амурская области) и алмазов (Якутия) – может обеспечить стабилизирующий эффект.

Регионы со слабой собственной экономической базой (табл. 1.9) характеризуются наличием бюджетной экономики, в которой повышенную роль играют федеральные трансферты, а также обширным теневым сектором. В Республиках Алтай и Тыва сохраняется традиционный уклад, экономическая деятельность имеет локализованный характер (рудники, карьеры, турбазы) на фоне полунатурального сельского хозяйства. Регионы данной группы обладают национальной спецификой.


Таблица 1.9

Регионы со слабой собственной экономической базой
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Ресурсные слабо освоенные регионы Сибири и Дальнего Востока имеют сырьевой потенциал (руды, нефть, уголь, рыба), использование которого ограничено в связи с транспортной удаленностью, слабым развитием инфраструктуры, снижением численности населения, экстремальными климатическими условиями. Экономика этих субъектов РФ отличается пониженной долей обрабатывающих отраслей в структуре ВРП и стратегической ролью транспорта (табл. 1.10). Регионы, поставляющие сырье предприятиям черной металлургии, имеют более высокие отраслевые риски, регионы, на территории которых ведется добыча драгоценных металлов, – более низкие. Изменение курса валют (рубль – юань) будет влиять на объем приграничной торговли с Китаем. Позитивное воздействие на экономику может оказать реализация федеральных проектов на территории регионов.


Таблица 1.10

Ресурсные слабо освоенные регионы Сибири и Дальнего Востока
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Влияние экономического кризиса на социально-экономическое положение субъектов Российской Федерации
Состояние экономики большинства субъектов РФ можно оценить на основе индекса промышленного производства и отдельных его компонент (рис. 1.1). Ретроспективный анализ изменения данных индексов свидетельствует о том, что наиболее сложная ситуация в экономике наблюдалась в январе – мае 2009 г. Во второй половине 2009 г. в целом отмечалось улучшение, однако устойчивого положительного тренда не сложилось: наблюдались колебательные изменения индексов в зоне меньших величин спада. Таким образом, делать вывод о том, что экономика находится на этапе выхода из кризиса, не приходится.

Кризис по-разному воздействует на различные отрасли. В наибольшей степени пострадало машиностроение (рис. 1.2), объемы производства в котором сократились на 30–40 %. Экономический кризис еще раз привлек внимание к низкой конкурентоспособности отечественного машиностроения. Если не будут приняты адекватные меры по санации неэффективных производств, оптимизации численности персонала, обновлению технологий, то велик риск того, что регионы с высокой долей машиностроения в структуре экономики будет ожидать длительный спад, который может перейти в затяжную депрессию. Наиболее устойчивыми оказались отрасли производства товаров потребительского спроса (продуктов питания, одежды и нефтепродуктов).
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Рис. 1.1. Динамика отдельных видов экономической деятельности по разделу «Промышленность», месяц к месяцу соответствующего года, %
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Рис 1.2. Уровень промышленного производства по основным видам обрабатывающих производств, январь – октябрь 2009 г. к январю – октябрю 2008 г., %


Для аграрных территорий мощным стабилизирующим фактором стало сельское хозяйство, которое сохранило объем производства на уровне 2008 г., а также абсорбировало часть высвободившихся работников в весенне-летний сезон.

Отраслевое измерение кризиса, в свою очередь, влияет на глубину спада экономики в субъектах РФ.

Группа экономически сильных регионов во второй половине 2009 г. демонстрировала восстановление объемов промышленного производства (рис. 1.3). Это было связано с восстановлением уровня цен на сырьевые группы товаров, частичным восстановлением внешнего спроса, целевой федеральной помощью (Самарская область). Быстрые темпы восстановления демонстрировали регионы металлургии и нефтегазового сектора. Таким образом, по группе экономически развитых регионов, имеющих базовые активы крупного бизнеса, экспортно-ориентированные производства, наблюдалась V-образная динамика преодоления пройденного этапа кризиса. Однако следует иметь в виду, что при ухудшении ситуации на международных рынках может произойти быстрый откат назад.

Сложная ситуация сложилась в группе среднеразвитых регионов (рис. 1.4). Наиболее затяжной и глубокий спад наблюдался в регионах, специализирующихся в машиностроении. Максимальное падение промышленного производства наблюдается в Калужской области, Чувашской Республике, Ульяновской области. В подгруппе регионов со средним уровнем развития отмечается дифференциация: выявились устойчивые аутсайдеры (Орловская область) и субъекты, которые восстанавливаются за счет специфических активов (например, Курская область – добыча железной руды, наличие АЭС). Среди индустриально-аграрных территорий наиболее глубокий спад произошел в Ростовской области, где высока доля машиностроения в структуре обрабатывающих производств (34,3 %). В регионах, специализирующихся на машиностроении, особенно четко проявляется L-образная динамика прохождения кризиса с повышенным риском затяжного спада.
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Рис. 1.3. Уровень промышленного производства по группе экономически сильных территорий, месяц к месяцу соответствующего года, %
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Рис. 1.4. Уровень промышленного производства по группе среднеразвитых регионов, месяц к месяцу соответствующего года, %


При анализе индексов промышленного производства по группе слаборазвитых и слабо освоенных территорий следует учитывать меньшую роль промышленного производства в структуре экономики (например, доля промышленного производства в структуре ВРП Кабардино-Балкарской Республики составляет 15,2 %, Республики Калмыкия – 8, Республики Алтай – 8,9; по Российской Федерации – 33,2 % в 2007 г.). Национальные республики Северного Кавказа и юга Сибири имеют аграрно-бюджетный тип экономики, поэтому они менее восприимчивы к изменениям в промышленном секторе. В ряде случаев отмечаются значительные амплитуды изменения индексов, что может объясняться эффектом низкой базы или неустойчивостью моносырьевых производств, что особенно характерно для регионов северо-востока России: Чукотский автономный округ, Магаданская область, Республика Якутия (рис. 1.5). Следует отметить, что для дальневосточных регионов, прежде всего для имеющих выход на Транссибирскую магистраль, особую роль в экономике играет транспорт, который также ощутимо пострадал в ходе кризиса (в январе – октябре 2009 г. по отношению к январю – октябрю 2008 г. грузооборот снизился на 15 %). Несмотря на значительную региональную неоднородность, практически все слаборазвитые и слабо освоенные регионы объединяет более позднее по сравнению с остальными субъектами РФ проявление кризисных явлений, т. е. в данном случае имеется определенная лаговость в следовании общероссийским трендам.
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Рис. 1.5. Уровень промышленного производства по группе слаборазвитых и слабо освоенных регионов, месяц к месяцу соответствующего года, %

Примечание. Чукотский автономный округ на графике не представлен ввиду значительной амплитуды колебаний индекса промышленного производства по причине эффекта низкой базы (от -15,3 % в августе до 450 % в октябре).


Кризисные явления в экономике, бюджетном секторе существенно сократили объем инвестиций в основной капитал (рис. 1.6). В январе – сентябре 2009 г. по сравнению с январем – сентябрем 2008 г. уровень инвестиций в экономике сократился примерно на 20 %. Сокращение инвестиций является одним из наиболее значимых последствий кризиса, поскольку это негативным образом отразится на состоянии инженерной и социальной инфраструктуры в последующих периодах, отсрочит процесс модернизации производства и технического перевооружения. Рост инвестиций в основной капитал произошел в регионах, получавших крупные вливания из федерального бюджета или госкорпораций. Снижение инвестиций демонстрировали субъекты РФ с развитой металлургией, нефтегазовым сектором, т. е. экономически развитые регионы. Среднеразвитые регионы, имевшие относительно невысокий исходный уровень частных инвестиций, в результате снижения инвестиционных расходов в период экономического спада могут еще более снизить свою конкурентоспособность.

Негативные процессы в экономике регионов влияют на социальное положение населения, в том числе на уровень безработицы. В ходе экономического кризиса пик безработицы пришелся на февраль 2009 г., когда количество безработных, определенное по методологии МОТ, достигло 7,1 млн человек (рис. 1.7). Затем наблюдалось сезонное снижение безработицы, которая в осенние месяцы стабилизировалась на уровне 5,8 млн человек. Ожидавшегося экспертами увеличения безработицы в осенний сезон не произошло. Вероятно, увеличение трудовых ресурсов за счет высвободившихся после полевых работ и окончивших вузы было частично компенсировано развернувшейся деятельностью по привлечению потерявшего работу населения к общественным работам и увеличением скрытой безработицы (за счет перевода на неполную рабочую неделю и отправки в отпуска).
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Рис. 1.6. Изменение объема инвестиций в основной капитал в январе – сентябре 2009 г. в % к январю – сентябрю 2008 г.

Примечание. На графике не показаны субъекты Российской Федерации с максимальным ростом инвестиций в основной капитал – Чеченская Республика (+220 %), Чукотский автономный округ (+180 %), Приморский край (+120 %).
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Рис. 1.7. Изменение численности безработных, определенной по методологии МОТ, и зарегистрированных безработных, июнь 2008 г. – октябрь 2009 г., млн чел.


По группе экономически сильных регионов самый низкий уровень безработицы сохранился в агломерациях Москвы и Санкт-Петербурга (рис. 1.8). По другим подгруппам регионов выявились свои лидеры роста безработицы. Некоторые полифункциональные территории и регионы, в экономике которых высокую долю занимает металлургия, имевшие изначально низкий уровень безработицы, демонстрировали большие темпы роста безработицы в период экономического кризиса (например, Челябинская и Нижегородская области).

В группе среднеразвитых регионов наибольший рост безработицы наблюдался в субъектах РФ с низким исходным уровнем безработицы (рис. 1.9), в частности в Псковской, Калининградской и Ярославской областях.

Традиционно высокий уровень безработицы сохранился в слаборазвитых и слабо освоенных регионах. Абсолютными лидерами по уровню безработицы являются Республика Ингушетия (более 50 %) и Чеченская Республика (более 35 %). Рост безработицы отмечался в Республиках Тыва и Калмыкия (рис. 1.10).

Помимо уровня зарегистрированной безработицы при анализе социально-экономического положения важно учитывать масштаб скрытой безработицы.
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Рис. 1.8. Уровень общей безработицы (по методологии МОТ) по группе наиболее развитых регионов, в среднем за 2007 г. и по состоянию на сентябрь – октябрь 2009 г., %
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Рис. 1.9. Уровень общей безработицы (по методологии МОТ) по группе среднеразвитых регионов, в среднем за 2007 г. и по состоянию на сентябрь – октябрь 2009 г., %
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Рис. 1.10. Уровень общей безработицы (методология МОТ) по группе слабо освоенных и слаборазвитых регионов, в среднем за 2007 г. и по состоянию на сентябрь – октябрь 2009 г., %


Как свидетельствуют данные, приведенные в табл. 1.11, наиболее высокий уровень скрытой безработицы имеют регионы с развитым обрабатывающим сектором, трудоемким машиностроением. Отчасти данный показатель отражает масштаб сохранения неэффективных рабочих мест, а также степень административного нажима на руководство предприятий со стороны органов исполнительной власти. Особо следует обратить внимание на регионы, где повышенный уровень скрытой безработицы сочетается с проблемой монопрофильности экономики в отдельных муниципальных образованиях (моногородах).

При высокой скрытой безработице в случае ухудшения экономической ситуации может происходить аккумулирование просроченной задолженности по заработной плате. В период кризиса отмечалось несколько пиков просроченной задолженности (в декабре, апреле, июне), что отчасти может объясняться сезонными явлениями, например, выплатой отпускных в летний сезон (рис. 1.11). Во втором полугодии 2009 г. отмечалось снижение просроченной задолженности по заработной плате, в ноябре 2009 г. показатель был на 40 % ниже летнего максимума. При этом важно учитывать, что официальные данные могут существенно расходиться с реальными цифрами.


Таблица 1.11

Перечень регионов с наиболее высокой долей работников, работавших неполное рабочее время и имевших отпуска, сентябрь – октябрь 2009 г., %
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* Доля населения, проживающего в моногородах, указана для субъектов РФ, у которых этот показатель превышает 10 %.
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Рис. 1.11. Изменение просроченной задолженности по заработной плате за период июнь 2008 г. – ноябрь 2009 г., млн руб.
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Рис. 1.12. Просроченная задолженность по заработной плате на 1 ноября 2009 г. на одного занятого в экономике, руб./чел.
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Рис. 1.13. Динамика реальных денежных доходов, январь – сентябрь 2009 г. к январю – сентябрю 2008 г., %


Удельный уровень просроченной задолженности по заработной плате относительно невелик (рис. 1.12). В октябре 2009 г. наибольший уровень задолженности отмечался по субъектам РФ, в экономике которых значительную долю занимает трудоемкий обрабатывающий сектор (Калининградская область, Чувашская Республика), и в ряде национальных республик (Чеченская Республика, Республика Тыва). Следствием снижения хозяйственной активности и увеличения безработицы стало снижение реальных денежных доходов у большинства субъектов РФ (рис. 1.13). В январе – сентябре 2009 г. по отношению к январю – сентябрю 2008 г. уровень реальных денежных доходов снизился на 1,8 %.

Таким образом, наиболее уязвимыми в ходе кризиса оказались регионы со средним уровнем развития и регионы с развитым машиностроением; особенно явно проявилась низкая конкурентоспособность обрабатывающих производств. При разработке мер федеральной поддержки регионов особое внимание следует обращать на регионы с высокой долей населения, проживающего в моногородах, основной специализацией которых является металлургия или машиностроение. В случае сохранения административных барьеров, препятствующих санации неэффективных производств, для регионов с трудоемким обрабатывающим сектором велика вероятность перехода в стадию затяжного спада. Более предпочтительными вариантами бюджетной политики являются смещение акцента с консервации скрытой безработицы на меры социальной помощи высвобождающимся работникам (переобучение, социальные выплаты), а также создание рабочих мест в новых секторах.
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2. Анализ базовых показателей консолидированных бюджетов субъектов РФ в 2009 году
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2.1. Динамика доходов консолидированных бюджетов
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Экономический кризис оказал сильное влияние на состояние региональных финансов. В результате спада в промышленном производстве и проблем на рынке труда произошло снижение собственных доходов консолидированных региональных бюджетов на 14 %. Часть выпадающих доходов была компенсирована увеличением межбюджетных трансфертов из федерального бюджета (рост на 34 % по сравнению с 2008 г.). В итоге падение доходов консолидированных региональных бюджетов в 2009 г. по сравнению с 2008 г. составило 4 %.

Динамика налогооблагаемой базы региона определяется двумя основными факторами: структурой экономики и структурой доходов консолидированного регионального бюджета. Структура доходов, в свою очередь, определяется распределением источников доходов между уровнями бюджетной системы, политикой федерального центра в сфере межбюджетных отношений, политикой региональных и местных органов власти в сфере налогообложения, управления имуществом, предпринимательской деятельности.

На рис. 2.1 представлена общая структура консолидированных региональных бюджетов по всем субъектам РФ. В последние годы тремя наиболее крупными источниками формирования консолидированных региональных бюджетов были налог на прибыль организаций, налог на доходы физических лиц и безвозмездные поступления (трансферты). В общей сложности на эти источники приходилось более 70 % всех доходов, поступающих в консолидированный региональный бюджет. Соответственно общее состояние бюджета в регионе определялось тремя основными факторами: прибыльностью предприятий, ситуацией на рынке труда и финансовой поддержкой федерального центра.

На рис. 2.1 видно, что в 2008–2009 гг. одним из наиболее важных последствий ухудшения ситуации в экономике стало сокращение поступлений по налогу на прибыль. В 2009 г. по сравнению с 2008 г. поступления налога на прибыль в консолидированные региональные бюджеты в абсолютном выражении сократились на 40 %, с 28 до 18 % сократилась доля налога на прибыль в структуре доходов субъектов РФ. Кроме того, произошло заметное снижение доходов от использования государственного и муниципального имущества (– 14 %), от продажи материальных и нематериальных активов (-22 %), предпринимательской деятельности (-21 %). При этом практически не изменились поступления по налогу на доходы физических лиц и существенно возросла роль трансфертов из федерального бюджета. Безвозмездные поступления в абсолютном выражении выросли на 34 %, а их доля в структуре доходов консолидированных региональных бюджетов увеличилась с 19 до 27 %.

Таким образом, одним из важных итогов экономического кризиса в контексте региональных финансов стало увеличение зависимости субъектов РФ от финансовой поддержки из федерального бюджета. Это позволило компенсировать часть выпадающих доходов консолидированных региональных бюджетов.
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Рис. 2.1. Изменение доходов консолидированных региональных бюджетов, 2009 и 2008 гг., млрд руб.


Сопоставление помесячной динамики налоговых и неналоговых доходов за 2007–2009 гг. позволяет выделить периоды наибольшего сокращения доходов в 2009 г. относительно прежних лет. Наибольшее падение доходов в 2009 г по сравнению с 2008 г. отмечалось в феврале, апреле и июле – более чем —25 % (рис. 2.2). В конце 2009 г. наметилась положительная динамика, налоговые и неналоговые доходы консолидированных региональных бюджетов в ноябре – декабре 2009 г. по сравнению с аналогичным периодом 2008 г увеличились. При этом следует учитывать два аспекта: во-первых, сопоставления производятся в текущих ценах, поэтому реальное снижение доходов было ниже на уровень инфляции, во-вторых, в ноябре – декабре 2008 г. уже отмечались проблемы в экономической сфере, поэтому база последних месяцев 2008 г. объективно ниже предшествующих кварталов.
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Рис. 2.2. Динамика налоговых и неналоговых доходов консолидированных бюджетов регионов, 2007–2009 гг., млрд руб.


Наибольшие потери по налогу на прибыль пришлись на первое полугодие. Например, в феврале 2009 г. по сравнению с февралем 2008 г. поступления от налога на прибыль сократились практически на 90 %, в апреле – мае и июле – августе падение составило около 50 %. Налог на прибыль, являющийся одним из основных источников поступлений в региональные бюджеты, по итогам 2009 г. снизился на 40 % по сравнению с 2008 г. (рис. 2.3). Динамика поступлений именно этого налога во многом определяла общую динамику доходов консолидированных региональных бюджетов.

Налог на доходы физических лиц демонстрировал значительную устойчивость, наряду с трансфертами из федерального бюджета исполняя роль стабилизатора доходов консолидированных региональных бюджетов. Сохранению поступлений от подоходного налога косвенно способствовали меры Правительства РФ, которые были направлены на поддержание рынка труда и сохранение рабочих мест. Наибольшее снижение налога на доходы физических лиц в 2009 г. относительно 2008 г. отмечалось в мае и августе (рис. 2.4).
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Рис. 2.4. Динамика поступлений по налогу на доходы физических лиц в консолидированные бюджеты регионов, 2007–2009 гг., млрд руб.


Таким образом, наибольшее снижение налоговых и неналоговых доходов консолидированных региональных бюджетов отмечалось в первом полугодии 2009 г. Наибольшее падение демонстрировал налог на прибыль, стабилизирующую роль играл налог на доходы физических лиц.
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2.2. Анализ доходов консолидированных бюджетов в разрезе групп регионов
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Наиболее существенное снижение доходов консолидированных региональных бюджетов (рис. 2.5) отмечалось в группе экономически развитых регионов, бюджетно-финансовое положение которых напрямую зависит от результатов собственной экономической деятельности. Общее снижение доходов по группе экономически развитых территорий по итогам 2009 г. относительно

2008 г. составило 10 %. Для большей части развитых регионов максимальное снижение доходов консолидированных региональных бюджетов пришлось на III квартал 2009 г. Регионы с развитой металлургией имели максимальный спад в I квартале 2009 г., после этого они демонстрировали постепенное восстановление. При этом в IV квартале 2009 г. группа металлургических регионов демонстрировала спад доходов. Среди лидеров снижения были Липецкая область (-14 % в IV квартале 2009 г. по сравнению с аналогичным периодом 2008 г.) и Вологодская область (-30 %). По итогам 2009 г. среди экономически развитых регионов лучше всего выглядели регионы с диверсифицированной промышленностью, падение доходов в которых составило около 4 %. Наибольшее снижение доходов демонстрировали агломерации городов федерального значения, где спад составил около 15 %. Основную часть снижения обеспечила Москва, которая в 2009 г. лишилась пятой части доходов от уровня 2008 г.

Группа среднеразвитых регионов характеризуется повышенной значимостью федеральных трансфертов в структуре консолидированных региональных бюджетов: в 2008 г. безвозмездные поступления составляли 30 % доходов, по итогам 2009 г. – около 40 %. В результате снижение собственных налоговых и неналоговых доходов было компенсировано трансфертами от других уровней бюджетной системы. По данной группе субъектов РФ рост доходов в 2009 г. по сравнению с 2008 г. составил 8 %. Следует отметить, что наибольший рост доходов пришелся на III квартал 2009 г., что, вероятно, было обусловлено перечислением в регионы федеральных трансфертов.
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Рис. 2.5. Динамика доходов консолидированных региональных бюджетов в разрезе групп регионов, %


Слаборазвитые и слабо освоенные регионы демонстрировали максимальный относительный рост доходов – около 15 %. Основная причина роста – увеличение федеральных безвозмездных поступлений. На примере данной группы территорий также фиксируется существенный приток средств в III квартале 2009 г. Более чем на 20 % по итогам 2009 г. выросли доходы в Республиках Тыва, Дагестан, Алтай, более чем на 30 % – в Камчатском крае и Чукотском автономном округе. В IV квартале по подгруппе регионов со слабой собственной экономической базой отмечалось резкое падение доходов, что было в значительной степени обусловлено снижением федеральных трансфертов Чеченской Республике и Северной Осетии. Существенное снижение объема трансфертов Чеченской Республике в IV квартале 2009 г., вероятно, было вызвано тем, что основная часть федеральных средств была перечислена в первом полугодии 2009 г. (в I квартале 2009 г. относительно I квартала 2008 г. рост составил 74 %, во II-м – 92, в III-м – 50 %).

Максимальное снижение налоговых и неналоговых доходов (рис. 2.6) наблюдалось в субъектах РФ с высоким уровнем развития (-17 % в 2009 г. к 2008 г.). Максимум спада по большинству подгрупп экономически развитых и среднеразвитых регионов отмечался в III квартале 2009 г. Во всех подгруппах по динамике налоговых и неналоговых доходов был наиболее успешным IV квартал, что позволяет констатировать постепенное улучшение ситуации.
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Рис. 2.6. Динамика налоговых и неналоговых доходов консолидированных бюджетов регионов в разрезе групп регионов, %


Среди всех подгрупп выделяются регионы с развитой металлургией, которые имели наиболее глубокий спад (около ⅓), пришедшийся на I–II кварталы 2009 г. По итогам 2009 г. именно эти регионы потеряли наибольшую часть собственных доходов (-22 %), часть выпадающих доходов была компенсирована увеличившимися федеральными трансфертами. В наибольшей степени пострадали Вологодская область (-40 % собственных доходов в 2009 г. по сравнению с 2008 г.), Кемеровская и Челябинская области (сокращение составило около ⅓). У регионов со средним уровнем развития спад налоговых и неналоговых доходов был не столь значителен, но следует учитывать, что изначально уровень доходов бюджета на душу населения в этой группе субъектов РФ был низким. В среднем наибольшее снижение составило 13–16 %. Среди регионов с развитым машиностроением более всего пострадали Калининградская область, Республики Чувашия и Мордовия, среди регионов со средним уровнем развития – Архангельская, Тульская, Астраханская области, Удмуртская Республика и Республика Карелия.

В регионах с низким уровнем развития и слабо освоенных регионах отмечались два типа динамики: слабо освоенные регионы Сибири и Дальнего Востока уже в I–II квартале 2009 г. демонстрировали спад налоговых и неналоговых доходов, тогда как регионы со слабой собственной экономической базой имели падение только в III квартале (основную часть падения обеспечил Дагестан – 37 %). В IV квартале по обеим подгруппам отмечался рост собственных доходов. По итогам 2009 г. наибольшее сокращение собственных доходов имело место в Забайкальском крае (7,4 %) и Республике Якутия (5,3 %).

Максимальное увеличение объема безвозмездных поступлений (рис. 2.7) отмечалось по наиболее развитым субъектам и среднеразвитым регионам (около 40 % в 2009 г. по сравнению с 2008 г.). В высокодотационных регионах Сибири и Дальнего Востока, а также в республиках Северного Кавказа, получавших большой объем федеральных трансфертов и до кризиса, относительное увеличение безвозмездных поступлений было не столь значительным (около 20 %). Минимальный прирост безвозмездных поступлений по итогам 2009 г. имела подгруппа регионов с развитым нефтегазовым сектором (около 10 %).

Пик роста безвозмездных поступлений, как уже отмечалось, в большинстве подгрупп регионов пришелся на III квартал 2009 г. Максимум во II квартале имели только агломерации городов федерального значения, которые получили существенный объем трансфертов в первом полугодии. Во II квартале 2009 г. безвозмездные поступления в консолидированный региональный бюджет Москвы выросли на 167 % относительно 2008 г., Санкт-Петербурга – на 132 %, Московской области – на 122 %.

Таким образом, сочетание динамики собственных доходов и распределения федеральных безвозмездных поступлений в 2009 г. в разрезе групп регионов привело к сохранению относительной стабильности бюджетов слабо освоенных и слаборазвитых территорий, позволило поддержать регионы со средним уровнем развития и частично компенсировать выпадающие доходы экономически сильным субъектам РФ. В IV квартале 2009 г. большинство регионов демонстрировали наилучшую динамику налоговых и неналоговых доходов за весь 2009 г.
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Рис. 2.7. Динамика безвозмездных поступлений в консолидированные региональные бюджеты в разрезе типов регионов, %


Относительное изменение параметров консолидированных региональных бюджетов не дает полного представления о том, насколько серьезно обострилась ситуация в том или ином регионе, поскольку ряд субъектов РФ с существенным процентным снижением доходов сохраняет уровень фактических подушевых доходов консолидированных региональных бюджетов на уровне, существенно превышающем среднероссийский. Рассмотрим подробнее изменения параметров консолидированных региональных бюджетов в подушевом измерении.
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2.3. Доходы бюджетов в разрезе отдельных субъектов РФ
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Часть экономически развитых регионов, в особенности территории с развитым нефтегазовым сектором, несмотря на относительное снижение доходов консолидированных региональных бюджетов, сохранили уровень доходов бюджета в расчете на душу населения на уровне, в несколько раз превышающем среднероссийский (рис. 2.8). Это означает, что, несмотря на большие выпадающие доходы, эти субъекты РФ обладают резервами для оптимизации расходов бюджета. Например, Ханты-Мансийский автономный округ, потерявший 15 % доходов в 2009 г. по сравнению с 2008 г., по уровню доходов на душу населения в 2009 г. в 2,4 раза превышал аналогичный показатель по субъектам РФ. Более серьезной была ситуация в Пермском крае, Вологодской, Кемеровской и Челябинской областях, где падение доходов на 14–16 % происходило на фоне относительно невысоких фактических доходов на душу населения по сравнению со среднероссийским показателем.
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Рис. 2.8. Доходы консолидированных региональных бюджетов (КРБ) в расчете на душу населения в наиболее развитых субъектах РФ, 2008 и 2009 гг., руб.


Высокий уровень риска имели регионы, у которых при существенном снижении доходов бюджета уровень доходов в расчете на душу населения был ниже среднероссийского показателя (Нижегородская, Кемеровская, Вологодская, Челябинская области).

Для большей части среднеразвитых регионов доходы бюджетов на душу населения на ⅓ – ½ ниже среднероссийского уровня (рис. 2.9). Именно эта группа субъектов РФ могла оказаться в наиболее сложной ситуации, поскольку сложившийся уровень расходов имел минимальные возможности по секвестированию, а объем трансфертов в структуре консолидированных региональных бюджетов был ниже, чем у регионов Северного Кавказа или Дальнего Востока. В трудном положении оказались регионы, где снижение доходов происходило при относительно невысоких доходах бюджета на душу населения (Удмуртская Республика, Тульская область), а также регионы, имевшие минимальные показатели доходов на душу населения (Республика Марий Эл, Орловская область, Ставропольский край).
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Рис. 2.9. Доходы консолидированных региональных бюджетов в расчете на душу населения в среднеразвитых субъектах РФ, 2008 и 2009 гг., руб.


Среди слаборазвитых и слабо освоенных территорий наблюдался рост доходов консолидированных региональных бюджетов в расчете на душу населения (рис. 2.10). При этом существенно выросли фактические доходы на душу населения в Чукотском автономном округе (на 123 тыс. руб./чел. в 2009 г. по сравнению с 2008 г.). Более чем на 10 тыс. руб./чел. увеличились фактические доходы консолидированных региональных бюджетов Республик Алтай и Якутия, Магаданской области, Камчатского края.

Распределение дополнительного объема безвозмездных поступлений (по итогам 2009 г. было распределено на 414 млрд руб. больше, чем в 2008 г.) позволило частично компенсировать снижение собственных доходов.

Как уже отмечалось, наибольшее увеличение безвозмездных поступлений произошло по группам наиболее развитых и среднеразвитых регионов (примерно на 40 % в 2009 г. по сравнению с 2008 г.). В результате доля безвозмездных поступлений в структуре доходов консолидированных региональных бюджетов наиболее развитых субъектов РФ увеличилась с 11 до 17 %, а в среднеразвитых регионах – с 30 до 39 %. Наибольший рост безвозмездных поступлений на душу населения по группе экономически развитых регионов имели Ямало-Ненецкий автономный округ, Республики Коми и Татарстан, Белгородская и Вологодская области. В Сахалинской области объем безвозмездных поступлений сократился на 30 %, при этом региону удалось сохранить небольшой прирост доходов.
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Рис. 2.10. Доходы консолидированных региональных бюджетов в расчете на душу населения в слабо освоенных и слаборазвитых субъектах РФ, 2008 и 2009 гг., руб.


Среди среднеразвитых регионов наибольший подушевой рост безвозмездных поступлений отмечался в Приморском крае, Калининградской области, Республике Мордовия, Ярославской области (рис. 2.12). Снижение безвозмездных поступлений произошло в Астраханской области (-20 % в 2009 г. по отношению к 2008 г.), что вызвало сокращение всех доходов консолидированных региональных бюджетов на 17 %.
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Рис. 2.11. Безвозмездные поступления на душу населения в наиболее развитых субъектах РФ, 2008 и 2009 гг., руб.
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Рис. 2.12. Безвозмездные поступления на душу населения в субъектах РФ со средним уровнем развития, 2008 и 2009 гг., руб.


Слаборазвитые и слабо освоенные регионы России сохранили максимально высокие уровни безвозмездных поступлений на душу населения (рис. 2.13). Особая поддержка в 2009 г. оказывалась слабо освоенным территориям Дальнего Востока и национальным республикам юга Сибири. Регионы со слабой собственной экономической базой сохранили долю безвозмездных поступлений в структуре консолидированных региональных бюджетов на уровне 80 %, ресурсные и слабо освоенные регионы – на уровне 50 %.
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Рис. 2.13. Безвозмездные поступления на душу населения в слабо освоенных и слаборазвитых субъектах РФ, 2008 и 2009 гг., руб.


Таким образом, экономически развитые субъекты РФ при существенном снижении доходов сохранили повышенный уровень доходов в расчете на душу населения относительно других регионов. Слаборазвитые и слабо освоенные регионы сохранили высокий уровень безвозмездных поступлений на душу населения. Наибольшие проблемы испытывает бюджетная система регионов, характеризующихся низким уровнем доходов бюджета и низким объемом безвозмездных поступлений в расчете на душу населения (Нижегородская область, Удмуртская Республика, Тульская область).

В ряде случаев резкий рост безвозмездных поступлений был обусловлен ростом дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов и увеличением субсидий на реализацию федеральных целевых программ (Приморский край, Ярославская область).

Как уже отмечалось, кризис усилил зависимость регионов от трансфертов из федерального бюджета. В среднем по субъектам РФ доля безвозмездных поступлений в структуре консолидированных региональных бюджетов увеличилась на 10 п.п. и достигла 28 % (рис. 2.14). В наибольшей степени увеличили зависимость от безвозмездных поступлений регионы с развитой металлургией, где их доля выросла на 11 п.п. и по итогам 2009 г. составила 30 %.
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Рис. 2.14. Доля безвозмездных поступлений в структуре консолидированных региональных бюджетов, 2008 и 2009 гг., %


Важным инструментом федеральной поддержки бюджетов субъектов РФ в ходе экономического кризиса стали дотации на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов. В 2009 г. объем дотаций на сбалансированность по сравнению с 2008 г. был увеличен в 4,1 раза и составил около 192 млрд руб. Тем не менее, несмотря на свою значимость, этот вид финансовой поддержки является одним из наименее прозрачных.

На рис. 2.15 представлены динамика доходов консолидированных региональных бюджетов (за вычетом дотаций на сбалансированность) в 2008–2009 гг. и изменение дотаций на сбалансированность за тот же период. Правой части графика соответствует логичная картина: при снижении доходов консолидированного регионального бюджета субъект РФ получает дополнительную дотацию на сбалансированность (Пензенская область, Алтайский край). В левой части графика рост дотаций на сбалансированность происходит на фоне роста доходов консолидированных региональных бюджетов (Краснодарский край, Приморский край), что, безусловно, имеет различные причины, но в условиях дефицита федеральных финансовых ресурсов требует особого внимания. Кроме того, значительный дополнительный объем дотаций на сбалансированность был получен Московской областью (повышенный уровень долговой нагрузки), Калининградской областью. Обоснованной представляется передача дотаций на сбалансированность регионам металлургии, лишившимся значительной части собственных доходов (Красноярский край, Кемеровская, Челябинская, Свердловская области).
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Примечание. На графике не представлен г. Москва, где снижение доходов консолидированного регионального бюджета составило 289 млрд руб.

Рис. 2.15. Изменение объема доходов консолидированных региональных бюджетов (без дотаций на сбалансированность) и изменение объема дотаций на сбалансированность, 2008 и 2009 гг., млрд руб.
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Рис. 2.16. Доля дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов в структуре консолидированного бюджета в 2008 и 2009 гг., %


В 2008–2009 гг. дотации на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов составляли наибольший вес в доходах Чукотского автономного округа и Чеченской Республики. В Чукотском автономном округе доля дотации на сбалансированность в 2008–2009 гг. составляла более 30 % доходов консолидированного регионального бюджета; объем ее в 2008 г. составил 6 млрд, в 2009 г. – 7 млрд руб. Большой объем средств по данному виду дотаций получила Чеченская Республика: в 2008 г. – 8,4 млрд, в 2009 г. – 17,4 млрд руб. При этом для Республики Северная Осетия в 2009 г. этот вид федеральной финансовой помощи был сокращен на 1,8 млрд руб. В итоге в 2009 г. доходы консолидированного регионального бюджета Алании сократились на 15 % относительно 2008 г.

В 2009 г. наибольшую долю от совокупного объема дотаций на обеспечение сбалансированности получили Чеченская Республика (около 9 %), Московская область (8 %), Красноярский (6 %) и Приморский (5 %) края. Всего на первые 10 регионов пришлось около 50 % всех дотаций на сбалансированность. В 2008 г. крупнейшими бенефициарами были Чеченская Республика (18 %), Чукотский автономный округ (13 %) и Омская область (8 %); на первый десяток получателей приходилось около 70 % совокупного объема дотаций на сбалансированность (рис. 2.16).

Таким образом, экономический кризис привел к существенному сокращению собственных доходов консолидированных региональных бюджетов, в особенности по группе экономически сильных субъектов РФ. На фоне увеличения объемов федеральной помощи это привело к росту финансовой зависимости регионов от поддержки федерального центра. Удар по экономически сильным территориям, потерявшим существенную часть собственных доходов, был компенсирован высоким исходным уровнем доходов бюджета в расчете на душу населения и наличием резервов для снижения расходов. Относительная стабильность бюджетов слаборазвитых и слабо освоенных регионов обеспечивалась за счет традиционно большой доли трансфертов в структуре консолидированных региональных бюджетов. Наиболее уязвимой в итоге оказалась группа среднеразвитых регионов, которые не имеют мощной трансфертной подушки и характеризуются относительно низким уровнем фактических доходов в расчете на душу населения.
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3. Анализ действий федеральных органов государственной власти, влияющих на бюджетную политику регионов, в 2009 году
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Свобода выбора бюджетной политики российских регионов ограничена федеральным законодательством, регламентирующим многие аспекты деятельности по вопросам, относящимся к ведению субъектов Федерации. Кроме того, федеральный центр может влиять на политику регионов как прямо, при помощи целевых межбюджетных трансфертов, так и косвенно, поскольку политика федерального центра часто служит образцом для проведения региональной бюджетной политики. В связи с этим для анализа бюджетной политики субъектов РФ необходимо в первую очередь оценить действия федеральных органов власти в 2009 г.
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3.1. Анализ антикризисной политики федерального центра
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Правительство РФ взяло на себя координирующую функцию в борьбе с кризисом, установив более строгий мониторинг и контроль за ситуацией абсолютно во всех видах деятельности вне зависимости от их специфики и форм собственности, деятельности вне зависимости от их специфики и форм собственности.

Врезка 1. Приоритетные направления деятельности Правительства РФ

На основе плана антикризисных мероприятий, подготовленного Правительством РФ на 2009 г., можно выделить следующие приоритетные направления:

1. Выполнение в полном объеме социальных обязательств государства перед населением:

• социальная защита населения (мониторинг и решение проблем безработицы, повышение пособий по безработице, мероприятия по созданию рабочих мест, увеличение пенсий и иных социальных выплат);

• дополнительная поддержка сфер образования, здравоохранения, физической культуры и спорта, культуры и ЖКХ.

2. Сохранение и развитие промышленного и технологического потенциала:

• поддержка предприятий и одновременное усиление контроля за предприятиями, получившими поддержку государства. Деятельность Правительства РФ в этой сфере направлена на поддержку предприятий, испытывающих временные трудности в связи с тяжелой финансовой ситуацией и снижением спроса на их продукцию;

• меры налогового стимулирования, к основным из которых можно отнести следующие:

– изменение порядка вступления в силу законодательных актов о налогах и сборах, предусматривающих улучшение положения налогоплательщиков: с 1 октября 2008 г. они могут вступать в силу со дня их официального опубликования;

– снижение ставки налога на прибыль на 4 %;

– расширение перечня расходов, сокращающих налоговую базу по налогу на прибыль;

– предоставление права налогоплательщикам, исчислявшим авансовые платежи налога на прибыль организаций по итогам отчетных периодов (I квартал, полугодие, девять месяцев) с уплатой в течение отчетных периодов ежемесячных авансовых платежей, в IV квартале 2008 г. исчислять ежемесячные авансовые платежи исходя из фактически полученной прибыли[2];

– освобождение ввоза технологического оборудования от НДС, при условии что его аналоги не производятся в Российской Федерации, по перечню, утверждаемому Правительством РФ;

– принятие мер по сокращению сроков возмещения НДС;

– получение субъектами РФ права снижать ставку налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы налогообложения, с 15 до 5 % для тех налогоплательщиков, которые выбрали в качестве объекта налогообложения доходы, уменьшенные на величину расходов;

– увеличение вдвое размера имущественного налогового вычета, предоставляемого налогоплательщикам, в суммах, израсходованных ими на новое строительство или приобретение жилья, в отношении налога на доходы физических лиц (т. е. до 2 млн руб.);

– поддержка внутреннего спроса на российские товары; важную роль здесь играют как мероприятия по поддержке внутреннего спроса со стороны государства (государственные инвестиции и государственные закупки) в сферах жилищного строительства, развития транспортной инфраструктуры, государственного оборонного заказа, так и мероприятия по защите внутреннего рынка и предоставлению преференций отечественным производителям.

3. Модернизация экономики, инновации (сдерживание роста тарифов монополий, поддержка мероприятий по повышению энергоэффективности).

4. Поддержка малого и среднего бизнеса (снижение административного давления на бизнес, решение вопросов расширения кредитования мелкого и среднего бизнеса). Снятие барьеров для предпринимательской деятельности (мероприятия по развитию конкуренции и совершенствованию антимонопольного регулирования, создание условий для развития малого и среднего предпринимательства).

5. Повышение устойчивости национальной финансовой системы (укрупнение и дополнительная капитализация банков, реализация мероприятий по повышению ликвидности финансовой системы).

6. Взаимодействие с субъектами РФ (меры, направленные на сокращение бюджетного дефицита, мероприятия по реструктуризации и оптимизации расходных обязательств, усилению целевого характера и повышению эффективности бюджетных расходов):

• увеличение объема дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов субъектов РФ; увеличение объемов бюджетных кредитов, предоставляемых из федерального бюджета бюджетам субъектов РФ, а также увеличение срока их предоставления до трех лет;

• введение временной нормы (до 1 января 2013 г.) о возможном превышении установленного Бюджетным кодексом РФ ограничения предельного объема дефицита бюджета субъекта РФ (местного бюджета) в пределах суммы разницы между полученными и погашенными субъектом РФ (муниципальным образованием) бюджетными кредитами в случае утверждения законом субъекта РФ (муниципальным правовым актом представительного органа муниципального образования) о бюджете в составе источников финансирования дефицита бюджета субъекта РФ (местного бюджета) разницы между полученными и погашенными субъектом РФ (муниципальным образованием) бюджетными кредитами, предоставленными бюджету субъекта РФ (местному бюджету) другими бюджетами бюджетной системы РФ;

• введение временной нормы (до 1 января 2013 г.) о нераспространении действия на объем основного долга по бюджетным кредитам, привлеченным в бюджет субъекта РФ (местный бюджет) от других бюджетов бюджетной системы РФ, ограничений, установленных бюджетным законодательством РФ, на предельный объем государственного долга субъекта РФ, муниципального долга;

• введение временной нормы (до 1 января 2012 г.) о возможности превышения ограничений по выделению иных межбюджетных трансфертов местным бюджетам на объем дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности;

• снижение требований к субъектам РФ по уровню финансирования их расходных обязательств, софинансируемых за счет субсидий из федерального бюджета;

• предоставление субъектам РФ, в бюджетах которых расчетная доля межбюджетных трансфертов из федерального бюджета (за исключением субвенций) в течение двух из трех последних отчетных финансовых лет не превышала 20 % объема собственных доходов консолидированного бюджета субъекта РФ, права размещения бюджетных средств на банковских депозитах на срок не свыше шести месяцев;

• временное (до 2011 г.) закрепление возможности предоставления бюджетных кредитов за счет средств бюджетов субъектов РФ, на территориях которых расположены районы Крайнего Севера и приравненные к ним местности с ограниченным сроком завоза грузов, юридическим лицам для целей закупки и доставки топлива в соответствующие субъекты РФ.


Финансовый сектор оказался одним из первых, кто пострадал в результате мирового финансового кризиса, и он же оказался первым, кто получил от государства реальную помощь[3]. Удержав от падения финансовую систему, Правительству РФ пришлось решать проблемы реального сектора экономики, возникшие, в частности, и из-за действий по поддержке банков.

В рамках поддержки реального сектора экономики было снижено налоговое бремя на эффективный бизнес, а также на бизнес, находящийся в активной стадии модернизации (изменение налогового законодательства в части уплаты налога на прибыль, а также налога на имущество организаций в части ввода в действие нового оборудования). Данные меры позволили сократить налоговое бремя эффективных компаний и увеличить объем их оборотных средств.

Что касается неэффективных, убыточных компаний, оказавшихся в сложной финансовой ситуации, то они практически не получили прямых выгод от изменения налогового законодательства, и их поддержкой Правительство РФ занялось персонально, без применения каких-либо формализованных критериев. Основными способами поддержки указанных компаний были усиление протекционистских мер в отношении внутреннего рынка этих компаний, а также прямая финансовая помощь со стороны государства. При этом Правительство РФ решало не задачу модернизации или реструктуризации данных компаний, а социальную проблему, в частности проблему сохранения рабочих мест и предотвращения массовой безработицы.

В итоге проведения такой политики в области реального сектора экономики эффективные компании получили возможность остаться на плаву, а неэффективные были сохранены практически в неизменном виде.

Врезка 2. Что делать с неэффективными компаниями, выжившими за счет финансовой помощи?

Очевидно, кризис миновал свою наиболее острую стадию, но еще очень далек до завершения, поэтому, будучи предоставленными самим себе, указанные компании не в состоянии вернуться к докризисному уровню рентабельности (существовавшему в условиях более слабых защитных мер в торговле), поскольку, во-первых, спрос не вернулся на свой докризисный уровень, а, во-вторых, конкуренты (многие из которых также получили поддержку со стороны собственных правительств) выходят из кризиса обновленными и модернизированными. Они провели реструктуризацию, отказались от непрофильных или заведомо убыточных активов, перешли на новые технологии, снизили издержки производства. Иными словами, они резко повысили уровень конкурентоспособности своей продукции. Конкурировать с ними российские компании, получившие прямую финансовую поддержку, предоставление которой обусловливалось не столько модернизацией, сколько сохранением списочной численности сотрудников, уже не в состоянии без продолжающейся финансовой поддержки, а также сохранения протекционистских мер.

Дальнейшее развитие ситуации может идти по трем сценариям:

1) продолжение предоставления финансовой помощи и долгосрочное закрепление протекционистских мер;

2) продолжение предоставления финансовой помощи, но только при условии выполнения мероприятий по реструктуризации и модернизации;

3) полный отказ от поддержки неэффективных предприятий, продажа компаний (в случае, если на их основе можно создать конкурентоспособное производство) либо их ликвидация (в случае, если организация аналогичного нового производства с учетом решения социальных вопросов обойдется дешевле, или в случае, если результаты деятельности данной компании не востребованы).

Реализация первого варианта со временем будет лишь усугублять существующую проблему, а не способствовать ее решению. Два других варианта в большей или меньшей степени предполагают концентрацию усилий государства на решении социальных проблем, связанных с последствиями массовых увольнений рабочих.

Первый вариант, несмотря на некоторую привлекательность, может и вовсе не иметь шансов на реализацию, например в ситуации, когда в стране нет современных технологий в рассматриваемой области, а купить их за рубежом по той или иной причине невозможно. В отношении неэффективных, но социально значимых предприятий необходимы второй и третий варианты действий.
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3.2. Прямая и косвенная поддержка регионов
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Действия Правительства РФ, направленные на решение финансовых проблем региональных и местных бюджетов, носили несколько запоздалый характер.

До 2009 г. субъекты РФ не имели права создавать собственный резервный фонд субъекта РФ (по аналогии с федеральным резервным фондом или фондом национального благосостояния), средства которого они могли бы выгодно размещать. По причине опережающего роста экономики и доходов региональных бюджетов у многих субъектов РФ к середине 2008 г. накопились большие кассовые остатки на счетах, которые могли либо продолжать там лежать, не принося доходов, либо быть израсходованы путем внесения поправок в региональные законы о бюджете, предусматривающих увеличение расходов на текущий финансовый год. Подавляющее большинство субъектов РФ выбрали второй вариант использования дополнительных финансовых средств. Внесение поправок в Бюджетный кодекс РФ, предусматривающих возможность создавать резервные фонды субъектов РФ с 2009 г., носило явно запоздалый характер и было осуществлено, когда свободных средств у субъектов РФ уже почти не было.

Внесение в Налоговый кодекс РФ изменений, предусматривающих сокращение налогового бремени для налогоплательщиков, в значительной степени ударило по доходам бюджетов субъектов РФ, получивших символическую компенсацию в виде увеличения на 0,5 % ставки налога на прибыль, поступления которого упали значительнее, чем поступления из любого другого источника доходов региональных бюджетов. Кроме того, данная мера не могла компенсировать выпадающие доходы бюджетов субъектов РФ, связанные с другими решениями в области налогового законодательства.

Все, что было сделано в отношении субъектов РФ и муниципальных образований относительно оперативно, – это помимо разрешения создавать резервные фонды смягчение требований бюджетного законодательства в отношении государственного и муниципального видов долга, дефицита региональных и местных бюджетов, а также структуры межбюджетных трансфертов из региональных бюджетов местным бюджетам. Указанные меры ни в коей степени не влияли на положение дел на региональном и местном уровнях в бюджетной сфере, а лишь формально узаконили то, что раньше считалось незаконным, временно раздвинув соответствующие рамки.

В плане увеличения финансовой поддержки субъектов РФ основными антикризисными мероприятиями в 2009 г. были увеличение объема дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов с 43,4 млрд руб. в первоначальной редакции закона о бюджете до 193,4 млрд руб., а также увеличение общего объема бюджетных кредитов региональным бюджетам с 20 млрд до 170 млрд руб. с одновременным увеличением максимального срока их предоставления до трех лет.

Несмотря на принятие решений по предоставлению дополнительной финансовой помощи субъектам РФ, за первое полугодие 2009 г. такой помощи они практически не получили: общий объем дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов субъектов РФ за указанный период составил 13,1 млрд руб., что соответствует 6,8 % годового объема бюджетных ассигнований на эти цели, а объем выданных кредитов бюджетам субъектов РФ составил 39,9 млрд руб. (23,4 %). Таким образом, антикризисные меры Правительства РФ по улучшению финансового состояния регионов начали активно использоваться только во втором полугодии 2009 г.

Относительно невысокий уровень выделения дополнительных финансовых средств регионам за первое полугодие 2009 г. может иметь два объяснения. Возможно, Правительство РФ крайне осторожно подходило к вопросу их выделения, принимая соответствующее решение исключительно в том случае, когда это действительно необходимо. Также возможно, что Правительство РФ не смогло разработать формализованные и прозрачные критерии выделения средств, так как не смогло определиться с тем, какие конкретные задачи в отношении поддержки регионов необходимо решить и какой результат (качественный и количественный) должен быть при этом достигнут. Многие регионы столкнулись с падением доходов в процессе исполнения региональных и местных бюджетов, причем ситуация по регионам весьма дифференцированна. И на фоне этой разнородной картины Правительству РФ не удалось своевременно выбрать нужное направление действий. В пользу последнего варианта объяснения действий Правительства РФ говорит тот факт, что по крайней мере до ноября 2009 г. так и не были утверждены какие бы то ни было критерии, порядок или методика распределения бюджетных кредитов, а также дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов субъектов РФ. Проекты методик обсуждались и, может быть, даже применялись на практике, но не были утверждены официальным документом. В результате преобладала практика утверждения распределения дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов субъектов РФ отдельными распоряжениями Правительства РФ в отношении отдельных субъектов РФ.

Также на расходы регионов в 2009 г. должно было повлиять выделение из федерального бюджета дополнительной финансовой поддержки системы обязательного медицинского страхования за счет увеличения дотаций бюджетам территориальных фондов ОМС[4].

В отношении правил предоставления финансовой помощи субъектам РФ в части, распределяемой при утверждении закона о бюджете, никаких изменений в 2009 г. не произошло, поскольку распределение указанных видов финансовых трансфертов уже было утверждено. Но на 2010 г. такие изменения есть, и в определенном смысле их можно считать элементом бюджетной политики федерального центра по отношению к субъектам РФ в 2009 г.

Так, в методике распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов РФ скорректирована методика оценки налогового потенциала субъектов РФ, предусматривающая более оперативный учет изменения состояния экономики регионов.

К субъектам РФ применялись также меры нефинансового характера. В частности, Правительство РФ осуществляло постоянный мониторинг исполнения консолидированных бюджетов субъектов РФ, а также ситуации в социальной сфере и экономике, в связи с чем у регионального и местного уровней власти постоянно запрашивается огромный объем информации, что увеличивает нагрузку на сотрудников исполнительных органов власти и не способствует сокращению численности последних.
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3.3. Рекомендации, подготовленные федеральными органами власти для субъектов РФ
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В Программе антикризисных мер Правительства РФ выделены следующие рекомендации, направленные на поддержание сбалансированности бюджетной системы субъектов РФ:

• «оптимизация бюджетных расходов, в том числе в части капитальных вложений, и реструктуризация бюджетной сети;

• недопущение роста кредиторской задолженности по первоочередным обязательствам;

• отказ от пополнения доходной базы бюджета субъекта РФ за счет снижения доходной базы местных бюджетов».

По результатам семинара-совещания руководителей финансовых органов субъектов Федерации, прошедшего в марте 2009 г. в г. Туле, субъектам РФ были рекомендованы[5]:

• «уточнение параметров бюджетов на 2009 г. с целью проведения оптимизации расходов бюджетов, включающей в себя инвентаризацию публичных обязательств;

• отказ от ранее принятых и не начатых новых расходных обязательств, в первую очередь в капитальном строительстве;

• осуществление до утверждения уточненного бюджета доведения лимитов по первоочередным расходам для их приоритетного финансирования (заработная плата и социальные выплаты, оплата коммунальных услуг, обслуживание государственного долга);

• обеспечение соблюдения нормативов расходов на содержание органов государственной власти;

• пересмотр мероприятий долгосрочных целевых программ с целью переноса финансирования мероприятий 2009 года на более поздние периоды;

• проведение оптимизации численности работников органов государственной власти и бюджетной сферы и разработка рекомендаций органам местного самоуправления в данной сфере;

• переход от сметного финансирования учреждений к финансированию бюджетных услуг;

• обеспечение реструктуризации бюджетной сети при условии сохранения качества и объемов государственных и муниципальных услуг;

• осуществление анализа обоснованности и эффективности применения налоговых льгот;

• обеспечение жесткого контроля за недопущением кредиторской задолженности по принятым обязательствам, в первую очередь по заработной плате и социальным выплатам;

• осуществление мониторинга рынка труда и анализа уровня жизни малообеспеченных категорий граждан;

• осуществление мониторинга исполнения бюджетов муниципальных образований и разработка мер по обеспечению их сбалансированности, включая контроль за соблюдением мер и ограничений, установленных бюджетным законодательством Российской Федерации;

• оказание поддержки важным для региона отраслям экономики, наиболее подверженным кризису, включающей в себя меры по использованию гарантийных механизмов для поддержки предприятий реального сектора, осуществление субсидирования процентных ставок по ключевым отраслям экономики;

• проведение совместно с ФНС России анализа финансового состояния крупнейших налогоплательщиков, расположенных на территории соответствующего региона, и ведение постоянного мониторинга обеспечения своевременного и полного выполнения ими налоговых обязательств;

• обеспечение соответствия нормативной правовой базы, регулирующей межбюджетные отношения в субъектах Российской Федерации, требованиям Бюджетного кодекса Российской Федерации с учетом изменений».

Представленные выше рекомендации направлены, с одной стороны, на сокращение расходов региональных и местных бюджетов (в первую очередь инвестиционных расходов, расходов на управление, а также расходов на избыточную инфраструктуру), а с другой – на реализацию антикризисных мер, аналогичных проводимым на федеральном уровне. Многие инструменты бюджетной политики, предложенные федеральным центром, были ранее опробованы в рамках программ реформирования общественных финансов субъектов РФ и муниципальных образований. К сожалению, софинансирование реализации этих программ со стороны федерального центра с 2010 г. прекратилось.
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3.4. Федеральные целевые программы
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Помимо обеспечения сбалансированности региональных и местных бюджетов «с целью исполнения публичных обязательств, выплаты заработной платы работникам бюджетной сферы, оплаты первоочередных расходов» среди основных целей системы антикризисных мер, исполняемых на уровне регионов, в программе действий федерального правительства выделены «содействие занятости населения, сохранение и создание рабочих мест». Содействие занятости населения и социальная поддержка безработных граждан относятся к полномочиям РФ, но исполнение этих полномочий делегировано органам власти субъектов РФ. Федеральный центр стимулировал регионы к принятию собственных программ по снижению напряженности на рынке труда. При этом анализ региональных программ показывает, что регионы планировали финансировать порядка 5 % расходов, производимых в рамках программы, в то время как остальные средства должны были выделяться из федерального бюджета.

Была разработана Примерная программа дополнительных мер по снижению напряженности на рынке труда субъекта Российской Федерации, в соответствии с которой региональные органы власти принимали свои программы. В числе мероприятий этой Программы предусматривались:

• «опережающее профессиональное обучение работников в случае угрозы массового увольнения;

• организация общественных работ, временного трудоустройства, стажировки в целях приобретения опыта работы безработными гражданами и гражданами, ищущими работу, включая выпускников образовательных учреждений, а также работников в случае угрозы массового увольнения;

• оказание адресной поддержки гражданам, включая организацию их переезда в другую местность для замещения рабочих мест, в том числе создаваемых в рамках реализации федеральных целевых программ и инвестиционных проектов;

• содействие развитию малого предпринимательства и самозанятости безработных граждан».

Таким образом, федеральный центр определил политику регионов в сфере содействия занятости. Основная цель региональных программ – предотвращение роста открытой безработицы – была достигнута, хотя произошло это в том числе за счет поддержки существования неэффективных предприятий, что в долгосрочной перспективе лишь снизит конкурентоспособность российской экономики.

По информации Правительства РФ, «практически все субъекты РФ заявили о своем участии в федеральной программе оказания государственной поддержки малому и среднему предпринимательству». Однако независимые исследования[6] показывают, что проблемы развития малого предпринимательства связаны в первую очередь с административными барьерами, а не с недостатком финансовых средств. А поскольку мероприятия по содействию развитию малого предпринимательства в основном включали выделение начинающим предпринимателям грантов на создание собственного бизнеса, а не упрощение процедур лицензирования, сложно судить об эффективности данных мер.

Продолжали оказывать влияние на политику регионов в сфере финансирования расходов и федеральные целевые программы, начавшие действовать еще до кризиса, такие как «Модернизация транспортной системы России (2002–2010 годы)», «Предупреждение и борьба с социально значимыми заболеваниями (2007–2011 годы)», «Сохранение и восстановление плодородия почв земель сельскохозяйственного назначения и агроландшафтов как национального достояния России на 2006–2010 годы и на период до 2012 года» и др. Выделение федеральных средств стимулировало регионы тратить собственные деньги в соответствии с направлениями расходов, заданными центральным правительством.
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4. Анализ налоговой политики субъектов РФ в 2009 году
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Российская налоговая система сильно централизована, что нехарактерно для федеративного государства. Установление ставок и баз налогообложения регулируется федеральным законодательством. Сбор налогов осуществляется территориальными отделениями (инспекциями) Федеральной налоговой службы РФ. Таким образом, органы власти субъектов Федерации не имеют формальных рычагов влияния на уровень собираемости налогов, поступающих в региональный бюджет. Однако в отношении некоторых налогов региональные органы власти могут использовать такие инструменты, как установление налоговой ставки и определение налогооблагаемой базы.

Возможности субъектов Федерации по изменению налоговой базы и налоговой ставки ограничены федеральным законодательством, что накладывает существенные ограничения на формирование региональной налоговой политики. Инструменты налоговой политики включают в себя возможность установления ставок налогообложения по региональным налогам (налог на имущество организаций, транспортный налог, налог на игорный бизнес[7]) в пределах ограничений, установленных федеральным законодательством, право снижать региональную ставку по налогу на прибыль и устанавливать дифференцированные ставки для организаций, перешедших на упрощенную систему налогообложения, а также право предоставлять льготы по региональным налогам, федеральным налогам и специальным налоговым режимам, зачисляемым в региональный бюджет.

Инструменты налоговой политики позволяют создавать льготный режим налогообложения для достижения следующих целей:

• поддержка определенных отраслей народного хозяйства (например, сельского хозяйства);

• привлечение предприятий на свою территорию за счет снижения налогового бремени по сравнению с другими регионами;

• стимулирование предприятий к определенным действиям за счет установления дополнительных условий предоставления льгот (например, обложение по пониженной ставке объема прибыли, направленной на вложения в основные фонды);

• поддержка определенных категорий населения за счет снижения налогов, взимаемых с физических лиц.

Еще одной целью снижения (или обнуления) налоговых ставок является сокращение встречных финансовых потоков (например, за счет освобождения от уплаты налога на имущество региональных бюджетных учреждений и организаций).

Также следует отметить, что, хотя Налоговый кодекс РФ требует предоставлять льготы для «отдельных категорий налогоплательщиков», формулировка категорий в законодательстве некоторых субъектов Федерации позволяет предположить, что льгота направлена на одно конкретное предприятие (обычно один из крупных налогоплательщиков региона).

Существенное изменение регионального налогового законодательства связано с изменением федерального законодательства. С 1 января 2009 г. субъектам РФ предоставлено право устанавливать ставки «упрощенного» налога в зависимости от категорий налогоплательщиков для организаций, которые используют объект налогообложения «доходы минус расходы», в пределах федеральных ограничений. Кроме того, была увеличена региональная часть ставки по налогу на прибыль организаций.

Ниже будут рассмотрены изменения, внесенные в налоговое законодательство субъектов Федерации в 2009 г. и распространяющиеся на правоотношения, возникшие с 1 января 2009 г., по основным налогам, на поступления по которым регионы могут оказывать влияние при помощи предоставления льгот или снижения ставок.
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4.1. Налог на прибыль организаций
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Налог на прибыль организаций является федеральным налогом, однако органы власти субъектов Федерации имеют право регулировать налоговые ставки по налогу на прибыль в части, зачисляемой в региональный бюджет. Согласно ст. 284 Налогового кодекса РФ в бюджеты субъектов РФ зачисляется сумма налога, исчисленная по налоговой ставке в размере 18 %, которая может быть понижена для отдельных категорий налогоплательщиков на основании законов субъектов РФ, при этом ставка не может быть установлена ниже 13,5 %.

Анализ налогового законодательства субъектов Федерации позволяет выделить основные виды льгот по налогу на прибыль:

• льготы, направленные на государственную поддержку инвестиционной и инновационной деятельности на территории региона;

• льготы, имеющие социальную направленность и связанные с решением социальных задач (например, пониженная ставка для общественных организаций инвалидов или для предприятий, осуществляющих капитальные вложения в объекты социальной сферы и ЖКХ);

• льготы, направленные на поддержку определенных отраслей народного хозяйства (наиболее распространена поддержка сельского хозяйства и рыболовства).

Кроме того, предоставляются льготы бюджетным учреждениям, в том числе учрежденным другими уровнями власти (например, предприятиям и организациям Главного управления Федеральной службы исполнения наказаний Министерства юстиции РФ).

Наибольший объем льгот традиционно приходится на такие регионы, как Республика Мордовия, Астраханская область, Агинский Бурятский автономный округ, Республика Алтай, Республика Дагестан.

Дифференциация ставок в налоговом законодательстве регионов не слишком велика. Обычно используется максимальная (18 %) или пониженная ставка (например, 16,5 %) для всех организаций и выделяются категории налогоплательщиков, уплачивающие налог по минимальной ставке (13,5 или 14 %). Некоторые регионы дифференцируют ставку для организаций, реализующих инвестиционные проекты на территории региона, в зависимости от года реализации проекта (Брянская область), объема инвестиций (Волгоградская область, Курганская область, Республика Марий Эл), приоритетности проекта (Ямало-Ненецкий автономный округ).

На протяжении 2009 г. в налоговое законодательство субъектов РФ вносились изменения, действие которых распространяется на правоотношения, возникшие с 1 января 2009 г. Среди изменений, внесенных в законодательство, можно выделить следующие направления предоставления льгот:

• расширение (дополнение) списка льготных категорий налогоплательщиков;

• введение пониженной ставки для всех (или для большей части) категорий налогоплательщиков.

Ряд регионов расширил перечень налогоплательщиков, прибыль которых облагается по минимальной ставке 13,5 %.

Так, Мурманская область добавила к существовавшему ранее перечню малые предприятия, работающие в отраслях ЖКХ и в сфере эксплуатации дорожных сооружений. Краснодарский край включил в список организации, основной вид деятельности которых – производство цемента на территории Краснодарского края (в пределах срока окупаемости реализуемого ими инвестиционного проекта, но не более пяти лет), причем вряд ли на территории края множество таких организаций.

Нижегородская область снизила ставку для организаций, осуществивших финансовое пожертвование на проведение спортивных мероприятий области или спортивным командам Нижегородской области, на процент (округленный до двух знаков после запятой), равный соотношению суммы оказанного финансового пожертвования к сумме налоговой базы для исчисления указанного налога (не более чем на 4,5 % и не более чем на 330 млн руб.).

Еврейская автономная область понизила ставку по налогу до 16,5 %, что можно рассматривать как стремление привлечь на свою территорию предприятия.

Республика Адыгея ввела пониженную ставку 16 % для большей части отраслей экономики.

Республика Татарстан в 2009 г. ввела льготы для организаций, у которых за соответствующий отчетный период не менее 70 % дохода составил доход от осуществления деятельности в области обрабатывающих производств, научных исследований, опытно-конструкторских разработок и не менее 10 % дохода составил доход от осуществления деятельности по выполнению и (или) обеспечению государственного оборонного заказа.

Республика Марий Эл установила снижение ставки на три года, следующих за годом осуществления инвестиций, для организаций, ведущих инвестиционную деятельность на территории республики, в зависимости от объема инвестиций.

Для инвесторов, зарегистрированных на территории Московской области, при вводе в эксплуатацию объекта недвижимости стоимостью не менее 500 млн руб. в 2009 г. были предоставлены налоговые льготы в виде снижения ставки налога на прибыль на 4 пункта (не более чем на 2,2 % общего объема капитальных вложений в объект недвижимости) при условии направления высвобожденных средств на развитие организаций. Также была предоставлена льгота для организаций, зарегистрированных на территории Московской области и имеющих нематериальные активы. Ставка налога на прибыль организаций в этом случае была снижена в размере 20 % фактической стоимости нематериальных активов, принятых к учету в налоговом периоде (но не более чем на 4 пункта), при условии направления высвобожденных средств на развитие организаций.

Единственным регионом, увеличившим в 2009 г. ставку налога на прибыль организаций с 13,5 до 14 % для льготных категорий налогоплательщиков, явилась Тюменская область. Однако следует отметить, что ряд регионов уже сделали это до 2009 г. Так, 14 % является минимальной ставкой для льготных категорий налогоплательщиков в Амурской, Белгородской, Кировской, Липецкой, Оренбургской и Челябинской областях, а также в Забайкальском крае.
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4.2. Упрощенная система налогообложения
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С 2009 г. субъекты РФ могут устанавливать дифференцированные ставки в пределах от 5 до 15 % в зависимости от категорий налогоплательщиков в отношении организаций, использующих в качестве базы налогообложения принцип «доходы минус расходы». В результате 46 регионов в 2009 г. приняли нормативные акты, устанавливающие пониженные налоговые ставки.

Часть регионов установили пониженную ставку для всех категорий налогоплательщиков (например, Ямало-Ненецкий автономный округ, Липецкая и Тюменская области, Ставропольский край – 5 %, Республика Дагестан, Кабардино-Балкарская Республика, Республика Саха, Камчатский край, Оренбургская и Псковская области – 10 %, Чувашская Республика – 12 %).

Однако большинство регионов дифференцируют категории плательщиков по виду экономической деятельности, при этом может указываться доля доходов от такой деятельности в общем объеме поступлений. Например, в Вологодской области до 5 % снижена ставка для организаций, которые за отчетный период получили не менее 70 % дохода от строительной деятельности или обрабатывающего производства. В Кировской области для разных категорий налогоплательщиков применяются ставки налога в размере 9—12 %.

В Ростовской области упрощенная система налогообложения стала инструментом поддержки малого бизнеса: ставка 10 % была установлена для субъектов малого предпринимательства. Другие регионы не выделяли субъектов малого предпринимательства в качестве льготных категорий, однако фактически именно малые предприятия могут использовать возможность перехода на упрощенный режим.

Необходимо отметить, что введение льготных ставок для организаций, работающих по упрощенной системе налогообложения, может служить эффективным механизмом поддержки малого бизнеса и, следовательно, мерой по обеспечению занятости населения в регионах с высоким уровнем безработицы. В то же время для регионов, не испытывающих подобных проблем, снижение ставок в первую очередь приведет к потере доходов бюджета, в то время как эффект от развития малых предприятий может быть незначителен.
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4.3. Налог на имущество организаций
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Налог на имущество организаций является региональным налогом. Органы власти субъектов РФ могут устанавливать налоговую ставку в пределах, установленных Налоговым кодексом РФ. В соответствии со ст. 380 Кодекса налоговые ставки устанавливаются законами субъектов РФ и не могут превышать 2,2 % стоимости имущества, признаваемого объектом налогообложения. При этом допускается установление дифференцированных налоговых ставок в зависимости от категорий налогоплательщиков и (или) имущества, признаваемого объектом налогообложения. Минимальная ставка не установлена, поэтому региональная политика может предусматривать полное освобождение от уплаты налогов, т. е. нулевую налоговую ставку.

Субъекты Федерации по-разному используют данный налоговый инструмент. В ряде субъектов РФ для всех видов имущества и категорий налогоплательщиков устанавливается предельная налоговая ставка 2,2 % (например, в Алтайском крае, Новосибирской области). В других субъектах РФ, наоборот, пониженная ставка распространяется практически на все виды имущества и категории налогоплательщиков (2 % в Республике Дагестан, Коми-Пермяцком автономном округе и Ивановской области, 1,1 % в Астраханской области, 1 % в Республике Карелия).

Некоторые регионы дифференцируют ставки налога на имущество организаций для разных категорий налогоплательщиков, другие вводят ставку 2,2 % для одних категорий налогоплательщиков и нулевую ставку для других. Например, в Астраханской области одновременно налог взимается по четырем различным ставкам для разных категорий налогоплательщиков; кроме того, для отдельных категорий налогоплательщиков установленная ставка может снижаться на 50 или 90 %. Существуют также три вида ставок, действующих для приобретенного (вновь созданного) и (или) введенного в эксплуатацию в текущем налоговом периоде имущества, учитываемого на балансе в качестве основных средств, и есть виды имущества, полностью освобожденные от налогов.

Также по особым ставкам облагается имущество на территории особых экономических зон: например в Республике Татарстан на территории особой экономической зоны Елабуга все имущество облагается по ставке 1,1 %.

В большинстве субъектов РФ по нулевой ставке (или пониженной) облагается имущество предприятий, производящих сельскохозяйственную продукцию или задействованных в сельскохозяйственном цикле. Обычно освобождаются от обложения налогом на имущество автомобильные дороги, имущество бюджетных организаций, имущество религиозных организаций. Многие регионы предоставляют налоговые льготы в виде пониженной налоговой ставки предприятиям, осуществляющим инвестиции в экономику субъекта Федерации (например, Краснодарский край, Калужская область, Республика Мордовия и многие другие).

Можно выделить несколько групп налоговых льгот по налогу на имущество организаций:

• льготы, направляемые на поддержку инвестиционной деятельности на территории региона (например, освобождение от налога на имущество капитальных вложений в собственные производственные фонды для организаций различных отраслей; освобождение от налога на имущество организаций, созданных для реализации инвестиционных проектов, включенных в региональную инвестиционную программу);

• льготы на поддержку определенных отраслей народного хозяйства (наиболее распространенный вариант – сельское хозяйство, рыболовство, легкая промышленность);

• льготы, предоставляемые в целях обеспечения социальной защиты определенных категорий населения (инвалидов, ветеранов войны, граждан, пострадавших от радиации, пенсионеров).

Кроме того, в целях сокращения встречных финансовых потоков от уплаты налогов освобождаются региональные бюджетные учреждения. Как сокращение финансовых потоков можно рассматривать и льготы муниципальным учреждениям и органам власти, в случае если все муниципальные бюджеты получают дотации из регионального бюджета. А вот предоставление льгот федеральным учреждениям можно объяснить инертностью региональных органов власти, поскольку Министерство финансов РФ предусматривает средства на уплату налога на имущество федеральными учреждениями.

Льготы по налогу на имущество организаций могут предоставляться в виде освобождения от налогообложения отдельных видов имущества (например, основных средств, созданных и (или) приобретенных за счет капитальных вложений организаций в собственные производственные фонды) и отдельных категорий налогоплательщиков (в частности, освобождаются бюджетные учреждения и организации; организации, созданные органами исполнительной государственной власти области и органами местного самоуправления для реализации целевых программ; организации народных художественных промыслов; организации, занятые в сельском хозяйстве и рыболовстве; жилищностроительные, дачно-строительные и гаражные кооперативы, садоводческие товарищества; общественные объединения, ассоциации, осуществляющие свою деятельность за счет целевых взносов).

Несколько субъектов Федерации освободили в 2009 г. от налога имущество аэропортов, аэродромов и аэровокзалов. Так, органы власти г. Москвы в дополнение к существовавшим ранее льготам по налогу на имущество (всего 21 пункт) добавили льготы по налогу на имущество, входящее в состав аэродромов и аэровокзалов, причем указанное имущество может сдаваться организацией в аренду, что не лишает ее права на получение льготы по налогу. Имущество аэропортов также было освобождено от уплаты налогов на Чукотке, в Магаданской, Липецкой, Мурманской, Нижегородской областях.

Ивановская область в 2009 г. решила дополнительно поддержать организации, производящие детское питание и диетические пищевые продукты, а также организации, производящие пиво и солод.

Тюменская область в 2009 г. предоставила льготы для организаций, производящих пиво и слабоалкогольную продукцию в объеме не менее 30 млн л в год, в том числе для тех, чьи производственные мощности находятся в стадии строительства и (или) ввода в эксплуатацию, осуществляющих расходы на развитие собственного производства и (или) реализацию инвестиционных проектов в Тюменской области и сохраняющих среднесписочную численность работников (без внешних совместителей и работников, выполняющих работы по договорам гражданско-правового характера) на уровне не ниже значения данного показателя за 2008 г.

Мурманская область ввела льготы для малых предприятий, осуществляющих деятельность в отраслях сельского хозяйства и рыболовства, для обрабатывающих производств, организаций, работающих в сфере образования, здравоохранения и предоставления социальных услуг.

Марий Эл с 2009 г. предоставляет льготы организациям, осуществляющим инвестиционные проекты на территории Республики.

К льготным категориям в г. Санкт-Петербурге в 2009 г. добавились гаражно-строительные кооперативы.
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4.4. Транспортный налог
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Транспортный налог относится к региональным налогам. Согласно ст. 361 Налогового кодекса РФ налоговые ставки по транспортному налогу устанавливаются законами субъектов РФ в зависимости от мощности двигателя или от валовой вместимости транспортных средств, категории транспортных средств, в расчете на одну лошадиную силу мощности двигателя транспортного средства, одну регистровую тонну транспортного средства или единицу транспортного средства. Базовые налоговые ставки устанавливаются Налоговым кодексом РФ. Они могут быть увеличены или уменьшены законами субъектов РФ, но не более чем в пять раз. При этом допускается установление дифференцированных налоговых ставок в отношении каждой категории транспортных средств, а также с учетом срока полезного использования транспортных средств.

Ставки транспортного налога сильно дифференцированы по различным субъектам Федерации. При этом есть ряд субъектов Федерации, где установлены ставки ниже базовых (Республика Дагестан и Чеченская Республика – для транспортных средств объемом двигателя до 100 л, Тульская область – для транспортных средств объемом двигателя меньше 40 л). На минимальном уровне (5 руб. за 1 л. с.) установлены ставки для транспортных средств объемом двигателя до 100 л в Камчатском крае, Магаданской, Омской областях, Чукотском и Ненецком автономных округах, Республиках Ингушетия, Тыва, Хакасия.

Налог на транспортные средства с большим объемом двигателя можно рассматривать как налог на роскошь, и многие субъекты Федерации устанавливают высокие ставки для автомобилей. Максимальный размер ставки (150 руб. за 1 л. с.) установлен в 26 субъектах Федерации, причем в Ханты-Мансийском автономном округе – только для юридических лиц (для физических лиц ставка составляет 90 руб.), а в Новосибирской области – с учетом количества лет, прошедших с года выпуска транспортного средства (для автомобилей до пяти лет).

В то же время некоторые регионы устанавливают максимальные ставки для легковых автомобилей с объемом двигателя свыше 250 л. с. ниже базовых (Чеченская Республика – 8 руб. за 1 л. с., Республика Дагестан – 10 руб., Республика Ингушетия – 20 руб.). На базовом уровне (30 руб. за 1 л. с.) установлены ставки в Магаданской области, Чукотском автономном округе, Республике Саха.

В Приморском крае ставка дифференцирована в зависимости от возраста автомобиля. Аналогичный подход применяется и в Новосибирской области.

Льготы по транспортному налогу предоставляются как в виде снижения ставки налога для отдельных категорий налогоплательщиков (например, пенсионеры или инвалиды могут уплачивать налог по пониженной ставке; организациями может уплачиваться налог по ставке 50 % за пожарную и специальную автомобильную технику, используемую для тушения пожаров), так и в виде полного освобождения от налогообложения отдельных категорий налогоплательщиков. Освобождение от транспортного налога может быть направлено на поддержку инвестиционных проектов (например, освобождаются организации, созданные в результате реализации инвестиционного проекта, включенного в региональную инвестиционную программу), на поддержку предприятий в определенных отраслях (например, сельскохозяйственные предприятия и индивидуальные предприниматели, предприятия лесозаготовительной и деревообрабатывающей промышленности) и обеспечение социальной защиты населения (например, освобождаются от уплаты налога участники Великой Отечественной войны, герои СССР и России, граждане, пострадавшие от радиации, инвалиды и общественные организации инвалидов).

В 2009 г. менялась политика некоторых субъектов Федерации и в отношении этого налога. Так, в налоговое законодательство Амурской области внесены изменения, согласно которым исключено условие о признании пенсионеров, получающих трудовую пенсию по старости, и инвалидов I и II групп малоимущими для освобождения от уплаты транспортного налога. В Камчатском крае в 2009 г. в три раза увеличены налоговые ставки на автобусы, на грузовые автомобили с мощностью двигателя от 150 до 200 л. с., на водные транспортные средства с мощностью двигателя свыше 100 л. с. В Кировской области в перечень лиц, уплачивающих налог в размере 50 % от установленной ставки, добавлен один из родителей (усыновителей) многодетной семьи, имеющей на конец налогового периода в своем составе пять и более детей в возрасте до 18 лет и среднедушевой доход ниже величины прожиточного минимума на душу населения, установленной в Кировской области, а для родителей (усыновителей) семьи, имеющей на конец налогового периода в своем составе трех или четырех детей в возрасте до 18 лет и среднедушевой доход ниже величины прожиточного минимума на душу населения, установлена ставка 75 %.
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4.5. Использование инструментов налоговой политики в 2009 году
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Анализ налогового законодательства показывает, что региональные органы власти не рассматривают инструменты налоговой политики как прямое средство повышения доходов бюджета в период кризиса. Тем не менее косвенным образом налоговая политика используется для привлечения налогоплательщика на территорию за счет снижения налогового бремени (Еврейская автономная область) и, следовательно, для возможного увеличения доходов в будущем. Также продолжается налоговая поддержка инвестиционных проектов, реализуемых на территории регионов, и расходов, направленных на модернизацию предприятий, что способствует увеличению доходов в будущем.

В период кризиса инструменты налоговой политики в первую очередь используются региональными органами власти как средство поддержки предприятий. При этом условием получения налоговых льгот может являться требование сохранения численности работающих (Тюменская область).

Авторы не имеют достаточно данных для проведения оценки эффективности политики поддержки предприятий с помощью налоговых льгот, однако следует отметить, что предоставление льгот предприятиям может способствовать консервации проблем, вызванных неэффективным управлением, поэтому каждый раз при принятии решений об использовании этого инструмента необходимо проводить анализ издержек и выгод такого шага.

Анализ региональной практики показывает, что регионы не всегда оценивают последствия предоставления налоговых льгот, хотя те субъекты Федерации, которые принимали участие в программе реформирования региональных финансов, утвердили нормативные документы, требующие проводить оценку эффективности предоставления налоговых льгот. Однако методики оценки эффективности обычно не представлены в законодательстве, что приводит к непрозрачности таких оценок.

46 регионов воспользовались в 2009 г. возможностью снижать ставки по упрощенной системе налогообложения. При этом среди регионов, использовавших данный инструмент, есть как регионы с развитым нефтегазовым сектором и металлургией, испытавшие серьезные проблемы с безработицей в результате экономического кризиса, так и регионы со слабой собственной экономической базой, для которых данная мера может привести в первую очередь к снижению и без того низких налоговых доходов.

Упрощенный налоговый режим ориентирован в первую очередь на малый бизнес. Учитывая, что именно малый бизнес может способствовать обеспечению занятости работников, высвобождающихся в результате сокращения численности сотрудников крупных предприятий, снижение ставок можно рекомендовать регионам, испытывающим проблемы в связи с высоким уровнем безработицы. Однако оценить последствия данной меры можно будет лишь спустя некоторое время, когда будут доступны данные Федеральной налоговой службы по оценке потерь бюджетов от предоставления налоговых льгот.
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5. Анализ расходов бюджетов субъектов РФ в 2009 году
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Наступление финансового кризиса повлекло за собой снижение налоговых доходов региональных бюджетов и потребовало пересмотра объемов финансирования расходных обязательств. Однако для органов власти субъектов РФ необходимость сокращения расходов стала очевидна не сразу Ориентируясь на параметры «докризисного» федерального бюджета на 2009–2011 гг., многие регионы утвердили завышенные параметры как по доходам, так и по расходам. В результате вслед за сокращением поступления доходов по основным источникам (в первую очередь по налогу на прибыль) законы о бюджетах субъектов РФ подверглись существенной корректировке в 1 квартале 2009 г.

В течение года экономическая ситуация стабилизировалась, кроме того, регионам была предоставлена значительная финансовая поддержка из федерального бюджета. Благодаря этому с необходимостью существенно сокращать расходы бюджетов столкнулись не все регионы, а некоторые регионы даже смогли увеличить свои расходы по сравнению с запланированными ранее.

В данном разделе для оценки динамики и структуры фактических расходов в 2009 г. использованы предварительные отчеты об исполнении консолидированных бюджетов субъектов РФ, поскольку возможность делегирования исполнения расходных обязательств местным бюджетам делает несопоставимой структуру расходов различных субъектов Федерации при рассмотрении только регионального уровня бюджетной системы. В то же время для оценки качества планирования бюджета и политики сокращения расходов использовалась информация из законов о бюджете субъектов РФ на 2008 и 2009 гг. (в случае составления трехлетнего бюджета – за соответствующий период).
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5.1. Влияние кризиса на законы о бюджете
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Бюджетный процесс в субъектах РФ начался задолго до того, как стало очевидным, что мировой финансовый кризис всерьез затронет и Россию. Своего рода ориентиром для регионов стало принятие 24 ноября 2009 г. федерального бюджета на 2009–2011 гг. в «докризисном» варианте, даже при том что уже через месяц в него были внесены существенные поправки, а по итогам I квартала 2009 г. он подвергся значительной переработке. В 2009 г. регионы также столкнулись с необходимостью внесения поправок в свои бюджеты вслед за изменением экономической ситуации и политики федеральных органов власти.

Мониторинг поправок, вносимых в законы о бюджете, показал, что в среднем в 2008 г. субъекты РФ вносили по 5–6 поправок в региональный закон о бюджете, в 2009 г. эта цифра несколько выше – в среднем 6–7 поправок. Однако важно не только количество новых редакций закона о бюджете, но и отклонение параметров бюджета в последней версии закона о бюджете от первоначальной редакции.

Сравнение первоначальных редакций законов о бюджете на 2009 г. с последними редакциями законов о бюджете на 2008 г. показывает суммарный прирост планируемых расходов на 4 %, но при этом повышение расходов по сравнению с 2008 г. наблюдалось у 58 регионов, причем у 18 из них оно превысило 20 %.

Корректировка законов о бюджете в 2009 г. привела к снижению изначально планируемого объема расходов региональных бюджетов на 4 %. Наибольшему сокращению (на 29 % от первоначальной версии) подвергся бюджет Ханты-Мансийского автономного округа. Другие регионы, активно оптимизировавшие свои расходы, в среднем снизили показатели на 10–15 %, причем по состоянию на октябрь 2009 г. снижение расходов по сравнению с первоначальной версией закона о бюджете было даже больше, 15–20 %, но к концу года за счет финансовой помощи из федерального бюджета некоторым регионам удалось увеличить показатели расходов бюджета. При этом в 59 регионах из 83 планируемые на 2009 г. расходы не сократились, а увеличились, что связано в первую очередь с поступлением дополнительных трансфертов из федерального бюджета в 2009 г.

Изменения структуры региональных бюджетов в 2009 г. отражают меры, принятые региональными властями для корректировки бюджетной политики в связи с кризисом. Основной тенденцией стало сокращение расходов по всем направлениям, за исключением социальной политики и межбюджетных трансфертов (более подробно межбюджетные трансферты рассматриваются в разд. 6), причем агрегированные данные не показывают значительного перераспределения средств региональных бюджетов по функциональному назначению. Около половины расходов региональных бюджетов приходится на пять основных разделов: «Общегосударственные вопросы», «Национальная экономика», «ЖКХ», «Образование» и «Здравоохранение». Сокращение запланированных расходов по каждой из этих статей составило от 1 до 31 % (лидерами при этом оказались «Охрана окружающей среды» (-31 %), «Общегосударственные вопросы» (-19 %) и «ЖКХ» (-18 %) (рис. 5.1)).
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Рис. 5.1. Расходы бюджетов субъектов РФ по данным законов о региональных бюджетах в разрезе разделов функциональной классификации расходов, млн руб.


Если рассмотреть расходы субъектов РФ в соответствии с типологизацией, предложенной в разд. 1, то из рассмотренных девяти групп в пяти имело место повышение суммарных расходов региональных бюджетов по сравнению с расходами, запланированными первоначально (рис. 5.2), причем наиболее выраженным (42 %) оно было в регионах со слабой собственной экономической базой, в бюджетах которых большую долю занимают трансферты из федерального бюджета. Следует отметить, что также смогли увеличить первоначально запланированные расходы регионы с высокой долей металлургии, которые столкнулись с падением доходов раньше других, еще в 2008 г., и поэтому в большинстве своем принимали более консервативные варианты законов о бюджете. Наибольшему сокращению подверглись бюджеты крупнейших агломераций (-16 %), не представленные на рис. 5.2 из-за значительного суммарного объема расходов (1,9 трлн руб.), и бюджеты топливно-сырьевых регионов (-10 %, причем по состоянию на октябрь 2009 г. сокращение было гораздо существеннее, – 23 %).
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Рис. 5.2. Суммарные расходы по данным законов о бюджетах субъектов РФ в разрезе групп регионов, млн руб.


Таблица 5.1 позволяет проанализировать основные направления корректировки планируемых расходов субъектов РФ в течение 2009 г. В наиболее выгодном положении оказались регионы со слабой собственной экономической базой, где изначально запланированные расходы практически не подверглись сокращению, и ресурсные слабо освоенные регионы Сибири и Дальнего Востока, в большинстве которых были секвестированы только два раздела: общегосударственные вопросы и образование. Остальные группы регионов были вынуждены более активно сокращать изначально запланированные расходы. В топливно-сырьевых регионах и крупнейших агломерациях сокращения избежал только один раздел.

В процессе корректировки законов о региональных бюджетах раздел «Общегосударственные вопросы» в 2009 г. оказался одним из основных направлений сокращения расходов. По состоянию на 1 октября 2009 г. сокращение планировалось во всех субъектах РФ, даже в тех регионах (группах регионов), общий объем бюджетов которых в течение 2009 г. вырос. Однако, согласно итоговым редакциям законов о бюджете, расходы по данному разделу были увеличены у регионов с развитым топливно-сырьевым сектором (за счет выплат) и регионов со слабой собственной экономической базой. Наиболее значительным сокращение оказалось в регионах с повышенной ролью машиностроения (-48 %), изначально находившихся в числе лидеров по объему планируемых расходов на общегосударственные вопросы.

Расходы региональных бюджетов на национальную безопасность увеличились в регионах, имеющих слабую экономическую базу (на 6 %), и в ресурсных слабо освоенных регионах Сибири и Дальнего Востока (на 1 %). В группе топливно-сырьевых регионов сокращение составило 22 %, в остальных группах регионов произошло сокращение на 3–8 % относительно изначально запланированных расходов.


Таблица 5.1

Изменения в бюджетах субъектов РФ на 2009 г. (по разделам), %
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К разделу «Национальная экономика» относятся расходы, связанные с руководством, управлением, оказанием услуг, а также с предоставлением государственной поддержки в целях развития национальной экономики, что представляет особый интерес в кризисных условиях. По этому разделу, в частности, проходят расходы на обеспечение мер по борьбе с безработицей (за исключением выплаты пособий, которые отражаются в разделе «Социальная политика»), что должно было увеличить расходы. Также по этому разделу отражаются субсидии предприятиям, которые некоторые субъекты Федерации стали предоставлять в качестве мер по борьбе с кризисом, следуя примеру, поданному федеральным центром. С другой стороны, по этому разделу отражаются расходы на дорожное строительство, которые заметно сократились в 2009 г., как и прочие капитальные расходы.

В сторону понижения расходы по разделу были пересмотрены в топливно-сырьевых, а также в крупнейших агломерациях. В регионах с диверсифицированной промышленностью снижение было незначительным. Остальные группы регионов в большей или меньшей степени наращивали финансирование, прежде всего это металлургические регионы и регионы со слабой собственной экономической базой.

Для корректировок, внесенных в течение 2009 г. в региональные бюджеты в части раздела «Жилищно-коммунальное хозяйство», характерны разнонаправленность и значительный масштаб колебаний. Хотя суммарно по всем регионам сокращение планируемых расходов составило 18 %, отдельные группы регионов демонстрировали значительный рост запланированных расходов, обеспеченный трансфертами из федерального бюджета. Так, в регионах со слабой собственной экономической базой прирост оказался более чем четырехкратным, в регионах с повышенной долей металлургии – двукратным. В то же время топливно-сырьевые и столичные регионы (крупнейшие агломерации) сократили расходы на ЖКХ на 16 и 30 % соответственно.

Четырехкратный прирост объясняется увеличением расходов в республиках Северного Кавказа (Чеченской Республике, Ингушетии, Адыгее). В свою очередь, увеличение затрат на ЖКХ в указанных регионах может быть связано, в частности, с изменением разграничения полномочий между субъектами РФ и муниципальными образованиями.

Регионы со слабой собственной экономической базой оказались практически единственной группой регионов, где расходы на образование были увеличены, причем весьма заметно. Существенно экономить на этой статье расходов были вынуждены топливно-сырьевые регионы и крупнейшие агломерации, регионы с повышенной долей металлургии, а также регионы с развитым машиностроением. В остальных группах регионов сокращение расходов составило менее 10 %. Однако следует помнить, что по данной статье отражаются не все расходы на образование: финансовое обеспечение образовательного процесса в школах отражается по статье «Межбюджетные трансферты», поскольку средства для предоставления услуг общего образования передаются в местные бюджеты.

Информация только о расходах региональных бюджетов не дает однозначной картины динамики расходов по разделу «Культура, кинематография, СМИ», так как значительная часть расходов осуществляется на местном уровне. В то же время можно сказать, что оптимизация расходов по этому разделу, как и по другим направлениям расходов, оказалась наиболее актуальной для топливно-сырьевых регионов и крупнейших агломераций. Регионы со слабой собственной экономической базой вновь заняли первое место по увеличению планируемых на 2009 г. расходов (80 % по сравнению с изначально запланированными расходами), также рост расходов наблюдался в регионах со средним уровнем развития (15 %), в регионах с повышенной ролью машиностроения (12 %), ресурсных слабо освоенных регионах Сибири и Дальнего Востока (4 %).

Изменение бюджетных проектировок в 2009 г. затронуло расходы на здравоохранение в меньшей степени, чем расходы в других отраслях: планируемое сокращение суммарно составило 6 % (меньшим оно было только по расходам на национальную безопасность, а финансирование социальной политики предполагалось даже увеличить).

Как и ранее, наибольшее сокращение пришлось на топливно-сырьевые и столичные регионы, а регионы со слабой собственной экономической базой заложили в свои бюджеты увеличение расходов на здравоохранение в полтора раза.

Социальная политика – единственный раздел, по которому суммарный объем плановых расходов регионов изменялся в сторону повышения, причем отклонения как в сторону повышения, так и в сторону понижения были сравнительно невелики. Сокращение социальных расходов планировали топливно-сырьевые и столичные регионы, а также крупные аграрно-индустриальные субъекты РФ.
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5.2. Структура расходов консолидированных бюджетов субъектов РФ
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Данные о расходах консолидированных бюджетов субъектов РФ, включающие в себя сведения о расходах муниципальных образований, дают информацию о финансировании расходов на территории региона вне зависимости от разграничения полномочий между региональным и местным уровнями бюджетной системы и позволяют оценить как основные направления расходования бюджетных средств, так и возможности по оптимизации этих расходов в условиях кризиса. Согласно законодательству субъекты РФ обеспечивают функционирование важнейших отраслей бюджетной сферы, таких как образование, здравоохранение, социальная защита населения.

Эти возможности весьма ограниченны, принимая во внимание большой вес отраслей социальной сферы – 68 % (рис. 5.3). С другой стороны, расходы на поддержку национальной экономики (20 %) достаточно велики, чтобы эффективное управление ими позволяло их заметно оптимизировать.
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Рис. 5.3. Структура расходов консолидированных бюджетов субъектов РФ, 2009 г.


Наконец, определенные резервы оптимизации в самых разных сферах могут проявиться при анализе бюджета с точки зрения экономического содержания расходов (оплата труда, материальные, капитальные затраты).
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Рис. 5.4. Фактические расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ, млн руб.


За 2009 г. не произошло существенных изменений в структуре расходов консолидированных бюджетов регионов по сравнению с 2008 г., за исключением заметного роста расходов по разделу «Социальная политика» (рис. 5.4), вызванного необходимостью усиления поддержки социально незащищенных слоев населения в период кризиса.

Оптимизация расходов может также рассматриваться в разрезе их экономической структуры. График расходов на заработную плату (рис. 5.5) за 2009 г. по сравнению с 2008 г. показывает, что в бюджетной сфере объем заработной платы фактически не сокращался. В то же время анализ материалов Министерства финансов РФ и Министерства регионального развития РФ свидетельствует о том, что регионы сокращали размер индексации оплаты труда работникам бюджетной сферы по сравнению с ранее запланированными параметрами. При этом, поскольку объявленное ранее повышение окладов достаточно сложно сократить с политической точки зрения, некоторые регионы, формально подняв оклад, одновременно снизили выплачиваемые ранее надбавки и премии.


[image: bin00000051.png]
Рис. 5.5. Фактические расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ, оплата труда и начисления, млн руб.


Наименьший рост наблюдается в регионах с развитым топливно-сырьевым сектором и ресурсных слабо освоенных регионах Сибири и Дальнего Востока. При этом если в первой группе регионов уровень оплаты труда был изначально более высоким по сравнению со среднероссийским, то в двух других низкий уровень доходов накладывал ограничения на возможности финансирования бюджетной сферы. Кроме того, согласно Бюджетному кодексу РФ высокий уровень дотационное™ бюджетной системы являлся причиной ограничении, наложенных на размер расходов на содержание органов государственной власти. Наибольший рост расходов на заработную плату наблюдался в крупнейших агломерациях, при этом значительная часть этого роста приходится на г. Москву.

В I–III кварталах 2009 г. финансирование капитальных расходов существенно отставало от уровня 2008 г., что подтверждает информацию, представленную регионами в Минфин России (см. врезку 3 в разд. 8). Однако к концу года ресурсные слабо освоенные регионы Сибири и Дальнего Востока, в которых значительная доля капитальных расходов финансировалась за счет трансфертов из федерального бюджета, а также регионы с диверсифицированной промышленностью и со средним уровнем развития вышли на уровень 2008 г. по объемам финансирования капитальных расходов (рис. 5.6). В регионах со слабой собственной экономической базой и крупных аграрно-индустриальных регионах отставание от уровня 2008 г. составило 4–6 %, а в регионах с повышенной ролью машиностроения —14 %. Значительное сокращение капитальных расходов произошло в крупнейших агломерациях (на 33 % по сравнению с 2008 г.), в регионах с развитым топливно-сырьевым сектором (на 28 %) и регионах с повышенной долей металлургии (на 26 %).
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Рис. 5.6. Фактические расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ, капитальные расходы, млн руб.


Затраты на прочие статьи расходов (материальные затраты, услуги и др.) сократились лишь в группе регионов с развитым топливно-сырьевым сектором, в остальных группах происходило увеличение объема затрат.

В целом же если в 2008 г. по сравнению с 2007 г. и текущие расходы (в том числе расходы на заработную плату с начислениями), и капитальные расходы бюджетов выросли на 28–29 %, то в 2009 г. по сравнению с 2008 г. рост расходов на оплату труда с начислениями составил 10 %, а капитальные расходы были сокращены на 21 %.
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5.3. Анализ отчетов по сети, штатам и контингентам
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Дополнительную информацию представляет анализ плана на 2009 г. по сети, штатам и контингентам (по состоянию на 4 декабря 2009 г.) в сравнении с отчетом за 2008 г. В 2009 г. сокращение штатной численности планировали менее половины субъектов РФ, при этом лишь в трех регионах сокращение планировалось более чем на 5 % (Республика Татарстан, Калининградская область и Пермский край), максимальное сокращение численности планировалось в Республике Татарстан – 7,3 % от уровня 2008 г.

Сокращение общей штатной численности по разделу «Общегосударственные вопросы» в 2009 г. по сравнению с 2008 г. планировалось лишь в 13 регионах, при этом максимальное сокращение планировалось в Липецкой и Ярославской областях – на 12 и10 % соответственно. В прочих 11 субъектах РФ численность сотрудников органов управления предполагалось сократить не более чем на 5 %.

В 17 регионах планировалось сократить численность сотрудников, обеспечивающих функционирование высшего должностного лица субъекта РФ и муниципального образования, в 14 регионах – сотрудников, обеспечивающих функционирование законодательных (представительных) органов государственной власти и представительных органов муниципальных образований, в 33 регионах – сотрудников, обеспечивающих функционирование высших исполнительных органов государственной власти субъектов РФ и местных администраций.

Расходы на оплату труда по подразделу «Функционирование высшего должностного лица субъекта РФ и муниципального образования» планировалось сократить в 13 субъектах РФ, по подразделу «Функционирование законодательных (представительных) органов государственной власти и представительных органов муниципальных образований» – в пяти регионах, по подразделу «Функционирование высших исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местных администраций» – в восьми.

Максимальное сокращение размеров оплаты труда в расчете на одного сотрудника планировалось в Сахалинской области – 63 %, затем шли Магаданская область – 20 %, далее – Брянская и Владимирская области (по 13 % соответственно). В остальных регионах планировалось сократить среднегодовую оплату труда в расчете на одного работающего менее чем на 10 %.

В сфере функционирования законодательных (представительных) органов государственной власти и представительных органов муниципальных образований среднегодовую зарплату на одного сотрудника планировалось сократить лишь в трех регионах (Белгородская, Воронежская и Брянская области соответственно на 3,2,1,4 и 1,2 %).

В сфере функционирования Правительства РФ, высших исполнительных органов государственной власти субъектов РФ и местных администраций среднегодовую заработную плату планировали сократить четыре региона – Брянская, Воронежская, Ивановская и Владимирская области на 7,4, 2,4, 1,6 и 1,4 % соответственно.

По функциональному разделу «Образование» численность сотрудников планировали сократить 56 регионов. Максимальное сокращение штатов предполагалось в Республике Татарстан – на 10 %, в 11 субъектах РФ планировалось сокращение численности более чем на 5 %.

Численность сотрудников, работающих в сфере культуры, кинематографии и средств массовой информации, планировали сократить 34 региона, четыре из которых – более чем на 10 % (Тюменская область – на 25 %, Самарская область – на 15 %, Вологодская область – на 12 %, Тверская область – на 11 %).

В сфере здравоохранения, физической культуры и спорта штат планировали сократить 23 региона, при этом максимальное сокращение должно было произойти в Калининградской и Ульяновской областях – по 9 % соответственно. В остальных регионах России штат сотрудников должен был сократиться менее чем на 5 %.

В области социальной политики численность сотрудников планировали сократить 56 субъектов РФ, 17 из которых – более чем на 10 %, при этом в Тюменской области планировалось сокращение численности работников более чем в два раза (53,8 %), в Пермском крае – на 42 %, в Сахалинской области – на 28 %, в Республике Бурятия – на 22 %.

Сокращение общего объема оплаты труда планировалось лишь в Нижегородской области, в остальных регионах в 2009 г. предполагался прирост размера зарплаты по сравнению с 2008 г. В сфере государственного управления в 2009 г. по сравнению с 2008 г. сокращение зарплаты планировалось лишь в четырех субъектах РФ: в Республике Татарстан и в Липецкой, Ярославской и Вологодской областях на 5,5, 5,2, 3,6 и 0,4 % соответственно.

Среднегодовую зарплату на одного сотрудника в 2009 г. по сравнению с 2008 г. планировали сократить в двух субъектах РФ – Нижегородской области и Чукотском автономном округе на 76,6 и 16,1 % соответственно.

В сферах государственного управления, образования и социальной политики сокращать среднюю зарплату в расчете на одного работника в 2009 г. по сравнению с 2008 г. не планировалось, т. е. общее сокращение расходов происходило за счет сокращения численности работников.

В области культуры, кинематографии и средств массовой информации незначительное сокращение среднегодовой заработной платы на одного работника планировалось лишь в Брянской области – на 2,5 %.

В сфере здравоохранения, физической культуры и спорта в 2009 г. планировалось снижение среднегодовой зарплаты в двух субъектах РФ – Белгородской и Брянской областях на 4,9 и 4,1 % соответственно.

Таким образом, несмотря на кризисную ситуацию и сокращение доходов бюджетов, регионы не спешили сокращать численность штатных единиц и расходы на оплату труда в сфере управления, хотя такие меры и декларировались субъектами РФ в рамках антикризисной полики.
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5.4. Динамика расходов консолидированных бюджетов субъектов РФ
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Объем расходов консолидированных бюджетов субъектов РФ до июля 2009 г. не только не уступал аналогичным показателям за 2008 г., но и превышал их в марте – апреле, однако начиная с августа 2009 г. объем расходов стал ниже соответствующих показателей за 2008 г. Небольшое превышение расходов 2009 г. над расходами 2008 г. наблюдалось в ноябре. Так же как и в предыдущие годы, расходы за декабрь превышали ноябрьский уровень расходов более чем в два раза, хотя объем расходов за месяц был ниже, чем в декабре 2009 г.
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Рис. 5.7. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ, млн руб.


Рисунок 5.7 иллюстрирует общие закономерности динамики объема расходов консолидированных бюджетов. К ним относятся прежде всего процесс постепенного развертывания расходов в I квартале, выход на среднегодовой уровень с незначительным приростом во II и III кварталах, локальным пиком в конце II квартала и слабым спадом в середине III квартала, а также характерное увеличение объема расходов в конце IV квартала.

Отметим, что эти закономерности частично связаны с особенностями выплаты заработной платы – в частности, с выплатой отпускных учителям перед началом летнего отпускного периода, а также выплатой декабрьской заработной платы до конца года (с соответствующим сокращением объема расходов за январь). Кроме того, трансферты из федерального бюджета зачастую поступают неравномерно в течение года, значительный рост федеральных трансфертов приводит к тому, что в декабре, как правило, осваивается до 20 % годового бюджета.

Общегосударственные вопросы
Анализ исполнения консолидированных бюджетов субъектов РФ показывает, что в сравнении с 2008 г. для расходов на «Общегосударственные вопросы» в 2009 г. характерна более резкая динамика, особенно в I–II кварталах, в целом же динамика соответствует динамике общего объема расходов в 2009 г. (рис. 5.8). К сентябрю 2009 г. расходы по указанному разделу превышали уровень 2008 г. на 7 %, к концу года, по предварительным данным, превышение составило 2 %.
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Рис. 5.8. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Общегосударственные вопросы», млн руб.


На общегосударственные вопросы приходится 7–8 % расходов консолидированных бюджетов субъектов РФ, причем треть занимают общегосударственные вопросы, не отнесенные к иным подразделам, т. е. широкий круг вопросов, включающий управление государственной собственностью и целый ряд вопросов общего характера.

Отметим, что, за отдельными исключениями, отклонения расходов в расчете на душу населения по рассматриваемому разделу от среднего уровня сравнительно невелики (рис. 5.9). На втором месте после топливно-сырьевых регионов с их обширными финансовыми возможностями и сравнительно небольшим населением оказались ресурсные слабо освоенные регионы Сибири и Дальнего Востока, опередившие по уровню расходов даже крупнейшие агломерации из-за традиционных надбавок к заработной плате и высоких транспортных расходов.
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Рис. 5.9. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Общегосударственные вопросы» в расчете на одного жителя, руб.


Следует также отметить, что в сфере расходов на общегосударственные вопросы действует эффект масштаба, заключающийся в том, что большее количество потребителей бюджетных услуг (жителей) обходится дешевле в обслуживании (см. линию тренда, имеющую отрицательный наклон, на рис. 5.10). Этот эффект позволяет оптимизировать управленческие расходы в соответствии с числом потребителей бюджетных услуг.
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Рис. 5.10. Соотношение численности населения и подушевых расходов на общегосударственные вопросы в субъектах РФ


Общему росту расходов на «Общегосударственные вопросы» также способствовала необходимость осуществления расходов на обслуживание долга для регионов, увеличивших долговую нагрузку в 2009 г.

Национальная безопасность и правоохранительная деятельность
В начале 2009 г. расходы по разделу «Национальная безопасность и правоохранительная деятельность»[8] повторяли траекторию расходов 2008 г, но с апреля стали отставать, составив к концу 2009 г. 94 % от уровня 2008 г. (рис. 5.11).
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Рис. 5.11. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Национальная безопасность и правоохранительная деятельность», млн руб.


При расчете надушу населения в числе лидеров по уровню расходов оказываются те же три группы регионов, что и для раздела «Общегосударственные вопросы»: топливно-сырьевые регионы, слабо освоенные регионы Сибири и Дальнего Востока, а также крупнейшие агломерации (рис. 5.12).
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Рис. 5.12. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Национальная безопасность и правоохранительная деятельность» в расчете на одного жителя, руб.


Национальная экономика
При исполнении бюджета расходы по разделу «Национальная экономика» выходили на среднегодовой уровень медленнее, чем в 2008 г., но после опережающего роста в конце I – начале II квартала в III квартале составили 95 % от уровня 2008 г., упав к концу IV квартала до 92 % от уровня 2008 г. (рис. 5.13).
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Рис. 5.13. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Национальная экономика», млн руб.


В рамках рассматриваемого раздела произошло перераспределение расходов. Из четырех подразделов, на которые в 2008 г. приходилось более 90 % расходов данного раздела, увеличились лишь расходы на сельское хозяйство и рыболовство, что явилось частью Программы антикризисных мер Правительства РФ на 2009 г., остальные же подразделы претерпели сокращение (прежде всего расходы на дорожное хозяйство, пострадавшее больше остальных, и другие вопросы в области национальной экономики), которое не было компенсировано ни более чем двукратным ростом затрат на общеэкономические вопросы, ни полуторакратным – на топливно-энергетический комплекс.

Показатели расходов в расчете на одного жителя по данным отчетности об исполнении бюджетов показывают, что группы регионов, лидирующие по объемам расходов на национальную экономику, активнее других сокращали эти расходы (рис. 5.14).
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Рис. 5.14. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Национальная экономика» в расчете на одного жителя, руб.


Жилищно-коммунальное хозяйство
Общая динамика и объемы расходов на ЖКХ в начале 2009 г. примерно соответствовали динамике 2008 г., но к концу года общий объем расходов существенно сократился (рис. 5.15), составив в III квартале 94 % от уровня 2008 г., а в IV квартале – 84 %.
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Рис. 5.15. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Жилищно-коммунальное хозяйство», млн руб.


В число лидеров по подушевым показателям расходов консолидированных бюджетов помимо топливно-сырьевых и столичных регионов входят ресурсные слабо освоенные регионы Сибири и Дальнего Востока (рис. 5.16).
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Рис. 5.16. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Жилищно-коммунальное хозяйство» в расчете на одного жителя, руб.


Охрана окружающей среды
Доля расходов на охрану окружающей среды в региональных бюджетах незначительна. В то же время следует отметить сокращение расходов по этой строке на 18 % по итогам за девять месяцев 2009 г. по сравнению с аналогичным периодом 2008 г. и на 21 % по итогам года (рис. 5.17).
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Рис. 5.17. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Охрана окружающей среды», млн руб.


Образование
Исполнение региональных бюджетов в 2009 г. по расходам на образование отличается высокой стабильностью по отношению к показателям 2008 г. с корреляцией 0,98 (рис. 5.18). К характерным особенностям расходов на образование следует отнести выраженный скачок в начале летнего отпускного периода и спад к его завершению, а также заметное увеличение расходов в декабре, которое, как и в других отраслях, во многом связано с опережающими выплатами заработной платы. Свыше половины расходов на образование приходится на подраздел «Общее образование», который и обусловливает общие тенденции в динамике расходов.
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Рис. 5.18. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Образование», млн руб.


По итогам девяти месяцев 2009 г. показатели 2008 г. были превышены на 7 %, а по итогам года – на 4 %, прежде всего за счет более высоких уровней расходов в конце I – начале II квартала по общему и дошкольному образованию. В то же время были сокращены расходы менее профильного характера (по подразделам прикладных научных исследований и других вопросов в области образования).

Группу лидеров по подушевым показателям расходов консолидированных бюджетов вновь образуют топливно-сырьевые регионы, крупнейшие агломерации и ресурсные слабо освоенные регионы Сибири и Дальнего Востока. Регионы со слабой собственной экономической базой показывают наиболее заметный рост расходов (прежде всего за счет республик Северного Кавказа), остальные регионы более или менее равномерно группируются вокруг среднего уровня расходов (рис. 5.19).
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Рис. 5.19. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Образование» в расчете на одного жителя, руб.


Отметим, что в целом как снижение, так и прирост расходов невелики, и в итоге расходы выходят на уровень 2008 г. в абсолютном выражении.

Культура, кинематография, СМИ
При исполнении бюджетов расходы на культуру, кинематографию и СМИ на протяжении девяти месяцев 2009 г. соответствовали показателям 2008 г. с незначительными отклонениями, составившими по итогам III–IV кварталов -4% к уровню 2008 г. (рис. 5.20).
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Рис. 5.20. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Культура, кинематография, СМИ», млн руб.


Рисунок 5.21 снова иллюстрирует наличие трех групп – лидеров по объему расходов на душу населения, тем самым подтверждая связь между группировкой регионов по экономическим признакам и их бюджетной политикой.
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Рис. 5.21. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Культура, кинематография, СМИ» в расчете на одного жителя, руб.


При этом топливно-сырьевые регионы и крупнейшие агломерации активно сокращали расходы на культуру, а регионы со слабой собственной экономической базой, получающие дотации из федерального бюджета, увеличивали.

Здравоохранение и физическая культура
В ходе исполнения региональных бюджетов расходы на здравоохранение составили по итогам девяти месяцев 2009 г. 97 % от уровня 2008 г., а по итогам за год – 96 %. При этом основные отрасли здравоохранения (амбулаторная медицинская помощь, дневные стационары, скорая помощь и т. п.) финансировались на более высоком уровне по сравнению с 2008 г., однако сокращались расходы на стационарную медицинскую помощь, что при росте расходов на амбулаторную медицинскую помощь и дневные стационары является результатом реформирования коечного фонда. Некоторое перераспределение произошло за счет сокращения раздела «Другие вопросы в области здравоохранения, физической культуры и спорта» (рис. 5.22).
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Рис. 5.22. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Здравоохранение и физическая культура», млн руб.


По уровню подушевых расходов на здравоохранение лидирует сложившаяся тройка: топливно-сырьевые регионы, крупнейшие агломерации, а также Сибирь и Дальний Восток (рис. 5.23). Отметим, что первые две названные группы сокращали расходы активнее других, а регионы Сибири и Дальнего Востока, так же как и регионы со слабой экономической базой, активно наращивали объемы финансирования здравоохранения.
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Рис. 5.23. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Здравоохранение» в расчете на одного жителя, руб.


Социальная политика
По данным отчетности об исполнении бюджетов, социальная политика также является единственным разделом бюджетной классификации расходов, по которому в 2009 г. по сравнению с 2008 г. наблюдалось заметное (до 30 %) повышение уровня финансирования (рис. 5.24). Наиболее явно оно было выражено в подразделе «Социальное обеспечение населения». Отметим, что социальная защита являлась важным компонентом антикризисной программы Правительства РФ на федеральном уровне и в этом качестве была воспроизведена в региональных антикризисных программах, в том числе за счет финансирования из федерального бюджета.
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Рис. 5.24. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Социальная политика», млн руб.


Единственной группой регионов, где расходы на социальную политику сократились с сентября 2008 г. по сентябрь 2009 г., были регионы с развитым топливно-энергетическим сектором. Во всех остальных группах наблюдался рост, а в слабо освоенных регионах Сибири и Дальнего Востока и крупнейших агломерациях – существенный рост расходов в расчете на душу населения (рис. 5.25).
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Рис. 5.25. Расходы консолидированных бюджетов субъектов РФ по разделу «Социальная политика» в расчете на одного жителя, руб.
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5.5. Основные результаты анализа расходов бюджетов
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В 2009 г. субъекты РФ столкнулись с необходимостью оптимизировать расходную часть своих бюджетов. В то же время регионы получали финансовую поддержку из федерального бюджета, что по состоянию на конец 2009 г. позволило превысить уровень расходов, достигнутый в 2008 г.

Анализ расходов региональных бюджетов по их функциональному назначению свидетельствует о тенденции к сокращению расходов по всем направлениям (за исключением социальной политики и межбюджетных трансфертов) при отсутствии значительного перераспределения средств региональных бюджетов между функциональными статьями расходов. При этом количество направлений расходов, которых коснулось сокращение, связано с тем, к какой экономической группе относится тот или иной регион (так, наибольшее количество случаев сокращения финансирования направлений расходов приходится на крупнейшие агломерации, меньше всего – на регионы со слабой собственной экономической базой, являющиеся получателями значительных объемов финансовой помощи из федерального бюджета).

Анализ расходов в разрезе экономической классификации показал, что сокращения в I–III кварталах происходили прежде всего за счет приостановления финансирования капитальных расходов, материальные затраты и расходы на оплату труда увеличивались, но менее высокими темпами, чем в 2008 г. К концу года регионы стали увеличивать финансирование капитальных расходов как за счет трансфертов, поступающих из федерального бюджета, так и за счет увеличения долговой нагрузки на бюджет.
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6. Анализ формирования межбюджетных отношений в субъектах РФ в 2009 году
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Основные цели бюджетной политики субъекта РФ в сфере межбюджетных отношений направлены на обеспечение вертикальной сбалансированности консолидированного бюджета субъекта Федерации, т. е. на обеспечение распределения доходных источников между уровнями бюджетной системы в соответствии с разграничением расходных обязательств, обеспечение горизонтального выравнивания, которое означает выравнивание финансовых возможностей местных бюджетов осуществлять полномочия по решению вопросов местного значения и стимулирование местных органов власти к проведению политики, соответствующей приоритетным задачам региона. В соответствии с поставленными целями субъект РФ определяет объем и структуру средств, которые передаются на местный уровень.

В качестве инструментов бюджетной политики субъектов РФ в сфере регулирования межбюджетных отношений могут использоваться:

• дополнительные нормативы отчислений от налогов, поступающих в региональный бюджет;

• нецелевые трансферты (дотации);

• целевые трансферты (субсидии);

• бюджетные кредиты.

Кроме того, субъекты РФ могут делегировать муниципальным образованиям исполнение государственных полномочий, предоставляя местным бюджетам субвенции из региональных фондов компенсаций на их исполнение.

Поскольку выравнивание бюджетной обеспеченности местных бюджетов является одним из полномочий региона, в условиях падения доходов субъекту РФ необходимо учитывать не только баланс собственных доходов и расходов, но и сбалансированность местных бюджетов.

При формировании политики в сфере межбюджетных отношений субъект РФ должен сделать выбор между различными подходами. С одной стороны, это выбор между осуществлением жесткого контроля за расходами местных бюджетов (в этом случае основная часть средств, передаваемых в процессе межбюджетного регулирования, носит целевой характер, т. е. передается в виде субсидий) и предоставлением муниципальным образованиям права самостоятельно определять направления расходов (в этом случае средства передаются преимущественно через закрепление дополнительных нормативов отчислений по регулирующим налогам и дотации), с другой – выбор между полным выравниванием доходных возможностей местных бюджетов (выравнивание имеет один существенный недостаток: оно снижает стимулы к самостоятельному развитию) и стимулированием муниципальных образований к проведению более активной собственной политики экономического развития, что предполагает определенное неравенство доходов. Схематично эта дилемма представлена на рис. 6.1.


[image: bin00000072.png]
Рис. 6.1. Выбор политики межбюджетных отношений


Поскольку муниципалитеты зависят от трансфертов из региональных бюджетов, падение доходов региональных бюджетов ведет к ухудшению финансового положения муниципальных образований.

С I января 2009 г. в Российской Федерации закончился переходный период, установленный Бюджетным кодексом РФ для адаптации бюджетной системы субъектов РФ к новым условиям межбюджетного регулирования, что повлекло изменения в системе межбюджетных отношений ряда регионов по сравнению с 2008 г.

Рассмотрим подробнее инструменты межбюджетного регулирования.
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6.1. Нормативы отчислений от регулирующих налогов в местные бюджеты
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В соответствии с Бюджетным кодексом РФ в местные бюджеты поступают доходы по нормативам, приведенным в табл. 6.1.


Таблица 6.7

Нормативы отчислений в местные бюджеты, закрепленные Бюджетным кодексом РФ
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Систему местных налогов составляют лишь земельный налог и налог на имущество физических лиц, которые закрепляются за бюджетами поселений и городских округов. Муниципальные районы вовсе не имеют собственных местных налогов.

В 2009 г. продолжилась тенденция закрепления за местными бюджетами единых нормативов отчислений по федеральным и региональным налогам, а также по платежам, предусмотренным специальными налоговыми режимами. Если в 2008 г. единые нормативы отчислений закрепляли за бюджетами муниципальных образований 45 субъектов РФ, то в 2009 г. уже 54 субъектов РФ. Причем если в 2008 г. только 18 регионов закрепляли нормативы отчислений за бюджетами поселений, то в 2009 г. таких регионов уже 23.

Согласно Бюджетному кодексу РФ 10 % налога на доходы физических лиц, поступающего в консолидированный бюджет субъекта РФ, закрепляется законом субъекта РФ за местными бюджетами. В большинстве субъектов РФ законодательно закреплено, что эти доходы поступают в бюджеты муниципальных районов (городских округов) по единым нормативам отчислений. В большинстве субъектов РФ предусмотрено трансфертозамещение (реально используют около ⅓ субъектов РФ) дотаций из фондов финансовой поддержки налогом на доходы физических лиц.

Наиболее часто за бюджетами муниципальных районов закрепляются единые нормативы отчислений от следующих федеральных и региональных налогов и сборов, а также от налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами:

• налог на доходы физических лиц (по нормативам от 7 до 50 %);

• единый налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения (27 субъектов РФ по нормативам от 20 до 100 %);

• единый сельскохозяйственный налог (20 субъектов РФ по нормативам от 5 до 100 %);

• транспортный налог (16 субъектов РФ по нормативам от 25 до 100 %);

• налог на имущество организаций (12 субъектов РФ по нормативам от 10 до 50 %);

• налог на добычу общераспространенных полезных ископаемых (12 субъектов РФ по нормативам от 25 до 100 %);

• налог на прибыль (8 субъектов РФ по нормативам от 4,5 до 50 %);

• налог на добычу полезных ископаемых (за исключением общераспространенных, в виде углеводородного сырья, природных алмазов) (8 субъектов РФ по нормативам от 12 до 100 %);

• налог на игорный бизнес (8 субъектов РФ по нормативам от 20 до 100 %).

Помимо этих налогов в бюджеты муниципальных районов зачисляются различные акцизы, некоторые госпошлины, а также сборы за пользование объектами животного мира и водных биологических ресурсов.

Выбор налогов, используемых для закрепления за бюджетами поселений, не столь обширен и включает в себя:

• единый сельскохозяйственный налог (11 субъектов РФ по нормативам от 15 до 100 %);

• транспортный налог (8 субъектов РФ по нормативам от 20 до 100 %);

• налог на доходы физических лиц (7 субъектов РФ по нормативам от 0,5 до 20 %);

• единый налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения (6 субъектов РФ по нормативам от 10 до 90 %).

Помимо этих налогов в бюджеты поселений зачисляются некоторые госпошлины, налог на игорный бизнес (Ямало-Ненецкий автономный округ) и налог на прибыль организаций (Ненецкий автономный округ).

Применение данного механизма пока остается достаточно ограниченным. Большинство субъектов РФ предпочитают выравнивать доходы поселений с помощью подушевой дотации из регионального фонда финансовой поддержки поселений (далее – ФФПП), а также предоставлять средства целевыми трансфертами.

Более распространена замена подушевой дотации поселениям и городским округам дополнительными (дифференцированными) нормативами отчислений от НДФЛ.

В табл. 6.2 приведены данные о налогах, закрепленных за местными бюджетами субъектами РФ в 2008–2009 гг. Как можно видеть, за муниципальными образованиями закрепляют различные налоги и сборы. Существует тенденция к увеличению количества субъектов РФ, закрепляющих за местными бюджетами налоги на малый бизнес[9].

Отдельные регионы отменили ранее установленные нормативы отчислений в местные бюджеты[10]. Менее 25 % субъектов РФ заменили ранее установленные единые нормативы отчислений по одним налогам на другие.

Следует отметить, что к 2009 г. были устранены нарушения законодательства, связанные с закреплением нормативов отчислений от налогов[11].


Таблица 6.2

Число субъектов РФ, использующих единые нормативы отчислений
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* муниципальный район. ** поселение

[image: chapter_end]


[image: before_title]
6.2. Выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований
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Для выравнивания бюджетной обеспеченности муниципал ьных образований в составе регионального бюджета предусматриваются два фонда: региональный фонд финансовой поддержки муниципальных районов и городских округов (далее – ФФПМР(ГО)) и региональный ФФПП. Кроме того, может образовываться районный фонд финансовой поддержки поселений (далее – РФФПП).

Большая часть субъектов РФ постаралась сохранить изначально утвержденные объемы дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности, однако некоторые регионы были все же вынуждены сократить дотации в условиях недостатка финансовых средств. В группе регионов с повышенной долей металлургии объем дотаций в 2009 г. был сокращен по сравнению с изначально запланированным объемом в Липецкой и Вологодской областях. Правда, в Липецкой области одновременно был увеличен объем дотаций на обеспечение сбалансированности бюджетной системы. В группе регионов с повышенной ролью машиностроения объем дотаций был сокращен в 6 регионах из 14, причем в половине из них был увеличен объем дотаций на обеспечение сбалансированности. Наибольшее сокращение (40 % от первоначально запланированного объема) было проведено в Калининградской области. В группе регионов с развитым топливно-сырьевым сектором сокращать выравнивающие трансферты в течение года вынуждены были наиболее обеспеченные регионы – Ханты-Мансийский и Ямало-Ненецкий автономные округа. Среди ресурсных слабо освоенных регионов Сибири и Дальнего Востока на 10 % сократил объем дотаций Чукотский автономный округ, Республика Саха скорректировала объем на 1 %, а Камчатский край, сократив на 2 % объем дотаций на выравнивание, одновременно увеличил объем дотаций на сбалансированность. Также поступили Тамбовская область и Республика Марий Эл из группы регионов со средним уровнем развития, а Новгородская и Тульская области согласно законам о бюджете не компенсировали снижение объема выравнивающих трансфертов (на 6 и 13 % соответственно) ростом дотаций на обеспечение сбалансированности. Правда, Новгородская область при этом более чем в три раза увеличила объем передаваемых субсидий.

Сокращение объемов выравнивающих трансфертов почти не затронуло муниципалитеты в регионах с диверсифицированной промышленностью (исключение составили Республика Татарстан, да и там сокращение было незначительным, всего на 1 % по сравнению с первоначальной редакцией), крупных аграрно-индустриальных регионах и регионах со слабой собственной экономической базой (исключение составила Саратовская область и Карачаево-Черкесская Республика, которые одновременно увеличили объем средств, распределяемых через дотации на обеспечение сбалансированности бюджетной системы).

Выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов)
Источником формирования ФФПМР(ГО) являются собственные доходы бюджета субъекта РФ и субсидии из бюджетов муниципальных районов и городских округов («отрицательные трансферты»).

Практически во всех субъектах РФ предусмотрены субсидии в качестве межбюджетных трансфертов из местных бюджетов в бюджет субъекта РФ. Тем не менее только в 57 субъектах РФ прописана методика расчета данных субсидий, однако фактически в 2009 г. данный механизм использовался для формирования ФФПМР(ГО) только в девяти субъектах РФ.

В подавляющем большинстве случаев в качестве порогового уровня и размера изъятия устанавливаются стандартные значения (пороговый уровень – 2 и размер изъятия – 50 %). Однако в трех субъектах РФ установлены пороговые значения, которые возможно было использовать только во время переходного периода, в 1 и 1,3, что противоречит Бюджетному кодексу РФ[12].

В 80 % субъектов РФ не предусмотрено определение общего объема ФФПМР(ГО). Тем не менее в 18 субъектах РФ в 2009 г. были приведены методики формирования объемов ФФПМР(ГО). Основных вариантов определения объема фонда несколько:

• оценка разницы между расходными обязательствами и доходными источниками муниципальных районов и городских округов;

• индексация текущего объема;

• фиксированная доля от общего объема доходов;

• определение подушевой части ФФПМР(ГО) в размере 10 % НДФЛ.

Методики распределения закреплены на долгосрочной основе. Только в трех регионах[13] методики утверждены законом о бюджете на очередной финансовый год, причем в Архангельской области есть закон от 9 ноября 2005 г. № 93-6-03 «О реализации полномочий Архангельской области в сфере регулирования межбюджетных отношений» с методиками распределения дотаций, но методики расчета индекса налогового потенциала (ИНП) и индекса бюджетных расходов (ИБР) устанавливаются в законе о бюджете на 2009 г.

Все методики используют показатель бюджетной обеспеченности[14]. В подавляющем большинстве методик бюджетная обеспеченность определяется как соотношение индекса налогового потенциала и индекса бюджетных расходов[15].

В Республике Ингушетия методика распределения ФФПМР (ГО) основана на механизме покрытия дефицита бюджетов и использует фактические данные по доходам и расходам отдельных муниципальных образований, что является нарушением требований Бюджетного кодекса РФ.

В Чеченской Республике в законе о межбюджетных отношениях предусматривается использование бюджетной обеспеченности, но отсутствуют методики распределения дотаций. В законе о бюджете на 2009 г. прописаны методики распределения указанных средств на покрытие среднего дефицита местных бюджетов без учета показателя бюджетной обеспеченности, что также является нарушением требования Бюджетного кодекса РФ. Кроме того, вторая часть дотации распределяется на покрытие дефицита отдельных муниципальных образований.

В Чувашской Республике показатель бюджетной обеспеченности используется в качестве критерия отбора муниципальных образований, которые могут получать дотации. Распределение дотаций происходит на основе доходного потенциала и его отличия от среднего по консолидированным бюджетам муниципальных образований.

Несмотря на то что переходный период, установленный Бюджетным кодексом РФ, закончился и начиная с 1 января 2009 г. требования к распределению ФФПМР(ГО) действуют в полном объеме, нарушения случаются. В 12 субъектах РФ[16] существует «компенсационная часть» дотаций, распределяемая без использования показателя бюджетной обеспеченности. Чаще всего компенсируется разница между планируемым размером дотации и размером дотации в текущем году либо дефицитом местных бюджетов. При этом субъекты РФ часто не называют данную часть дотации компенсацией, а используют наименование «часть дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности, распределяемой на “n-м” этапе». Иногда в качестве части дотации из ФФПМР(ГО) используется «стимулирующая» часть дотации, которая также не распределяется с использованием показателя бюджетной обеспеченности (Камчатский край, Омская область).

В Республике Карелия из дотации городским округам из ФФПМР(ГО) вычитается размер дотации из фонда финансовой поддержки поселений и городских округов как поселений.

Девятнадцать регионов в той или иной форме используют фактические и прогнозные данные по отдельным муниципальным районам (городским округам) при расчете показателей ИНП и ИБР. Иногда в состав налогового потенциала включаются неналоговые доходы, а некоторые субъекты РФ[17] рассчитывают дотации (и бюджетную обеспеченность) консолидированных бюджетов муниципальных районов (городских округов), а затем вычитают из них поселенческую часть. В Республике Саха (Якутия), Тюменской области и Хабаровском крае отдельно рассчитывается налоговый потенциал и ИБР муниципальных районов и городских округов.

В 11 субъектах РФ ИБР рассчитывается по нормативным расходам. В шести субъектах РФ ИБР рассчитывается по аналогии с расчетом ИБР в методике расчета дотаций из федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ. В остальных регионах расчет строится на потребителях бюджетных услуг и удорожающих коэффициентах.

Основной способ выравнивания бюджетной обеспеченности – пропорциональное подтягивание и доведение бюджетной обеспеченности до одного уровня. В 27 регионах предусмотрена подушевая часть дотации для трансфертозамещения НДФЛ. Чаще всего она рассчитывается с корректировкой на ИБР.

В качестве критерия выравнивания используется уровень бюджетной обеспеченности, соответствующий максимальному уровню бюджетной обеспеченности МР(ГО), среднему или медианному значению уровня бюджетной обеспеченности, средним расходным потребностям МР(ГО), установленному критерию определения уровня бюджетной обеспеченности (значение, утвержденное региональным законом о бюджете). В половине субъектов РФ используется двух– или многоэтапное подтягивание. Пропорциональное подтягивание часто используется в сочетании с выравниванием (20 % методик) до установленного или до максимально возможного уровня.

Выравнивание бюджетной обеспеченности поселений
Источником формирования регионального ФФПП являются собственные доходы субъекта РФ и субсидии из бюджетов поселений (в том числе городских округов). Механизм взимания «отрицательного трансферта» с поселений предусмотрен практически во всех субъектах РФ, но реально используется в 2009 г. только 14 субъектами РФ. Причем методики расчета субсидий из бюджетов поселений в бюджет субъекта РФ, как правило, не указывают, что их действие распространяется на городские округа. И хотя с юридической точки зрения необходимости в таком уточнении нет, тем не менее было бы хорошо прописать двойственность городского округа при расчете субсидий из бюджетов поселений в бюджеты субъектов РФ.

Объем дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений из бюджетов субъектов РФ, как правило, составляет менее 1 % расходов регионального бюджета. В 11 субъектах РФ законодательно определен способ расчета объема фонда:

• фиксированная доля доходов,

• индексация текущего объема,

• суммарный размер дефицита поселений.

В 70 % субъектах РФ из ФФПП предоставляются подушевые дотации (в некоторых субъектах РФ с корректировкой на ИБР). Различные механизмы выравнивания бюджетной обеспеченности применяют 10 субъектов РФ.

В половине субъектов РФ предусмотрено трансфертозамещение подушевой дотации дополнительными нормативами отчислений от НДФЛ.

Однако в большинстве субъектов РФ органы государственной власти субъектов РФ не взаимодействуют с поселениями напрямую. В 58 регионах муниципальные районы наделяются полномочиями органов государственной власти субъектов РФ по расчету и предоставлению дотаций из ФФПП.

Согласно требованиям Бюджетного кодекса РФ в случае делегирования государственных полномочий по расчету и предоставлению дотаций поселениям необходимо:

• рассчитывать дотации «исходя из численности жителей в расчете на одного жителя»;

• не смешивать субвенции, поступающие в районный ФФПП, с другими источниками формирования указанного фонда;

• образовывать ФФПП для городских округов даже в случае наделения муниципальных районов соответствующими полномочиями.

В большинстве регионов методики распределения ФФПП полностью соответствуют требованиям Бюджетного кодекса РФ. Тем не менее в некоторых субъектах РФ при делегировании полномочий муниципальному району не создается региональный ФФПП для выравнивания городских округов, в некоторых не прописаны методики распределения указанных дотаций, некоторые распределяют дотации на пропорциональное подтягивание и выравнивание[18].

Выравнивание бюджетной обеспеченности поселений происходит не только из бюджета субъекта РФ, но и из бюджетов муниципальных районов.

Районный фонд финансовой поддержки поселений формируется за счет собственных средств муниципальных районов. Согласно требованиям Бюджетного кодекса РФ РФФПП может формироваться в составе бюджета муниципального района. Вопрос о создании этого фонда находится в компетенции органов местного самоуправления муниципальных районов. Субъект РФ определяет методику распределения средств из указанного фонда. Одним из возможных механизмов «стимулирования» муниципальных районов к созданию РФФПП является предоставление субсидий на софинансирование создания РФФПП. Из 83 субъектов РФ лишь в 11 регионах предусмотрены субсидии из регионального бюджета на софинансирование РФФПП.

Самостоятельность муниципальных районов по отношению к определению методик выравнивания бюджетной обеспеченности поселений ограниченна. Лишь в 25 % субъектов РФ муниципальным районам предоставлена возможность определять некоторые параметры методик. В большинстве случаев муниципальный район определяет структуру ИБР (состав репрезентативной системы). В некоторых регионах муниципальным районам предоставлено право определения уровня (критерия) выравнивания бюджетной обеспеченности. В двух субъектах РФ[19] муниципальные районы вправе самостоятельно определять методику выравнивания поселений при установленных ограничениях.

Большинство субъектов РФ (70 %) взаимодействуют с поселениями через муниципальные районы, наделяя их соответствующими полномочиями и (в отдельных случаях) предоставляя дополнительные средства на формирование РФФПП. Ряд субъектов РФ берет на себя взаимодействие с поселениями, исключая муниципальные районы как промежуточное звено. Отдельные субъекты РФ сочетают два подхода, предоставляя одни виды финансовой помощи напрямую, а другие через муниципальные районы (как правило, делегируют полномочия по распределению дотаций на уровень муниципальных районов и предоставляют дотации на сбалансированность напрямую).

В целом, подводя итог развитию методов выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных районов, городских округов и поселений в 2009 г. по сравнению с предыдущими годами, можно отметить следующие общие тенденции:

• сокращение числа нарушений требований Бюджетного кодекса РФ;

• сохранение некоторыми субъектами РФ «компенсационных частей» в составах фондов финансовой поддержки;

• внесение в 2008–2009 гг. большого количества изменений в региональное законодательство о межбюджетных отношениях субъектов РФ, связанное как с завершением переходного периода, так и с дальнейшим совершенствованием механизмов межбюджетного регулирования.

На основании анализа действующего законодательства о межбюджетных отношениях достаточно трудно определить, какие изменения были внесены в него в 2008–2009 гг. под влиянием мирового финансово-экономического кризиса, а какие связаны с совершенствованием методик распределения межбюджетных трансфертов и приведением регионального законодательства в соответствие с федеральным. Например, некоторые субъекты РФ вносили в законы, регулирующие межбюджетные отношения, статьи про «иные межбюджетные» трансферты, изменяли перечень налогов, по которым рассчитывался ИНП, или изменяли перечень коэффициентов удорожания при расчете ИБР. Изменения касались и методик распределения. Некоторые регионы ввели часть дотации, которая направляется на доведение объема дотаций до уровня текущего финансового года. Некоторые субъекты РФ ввели методики расчета дотаций на сбалансированность местных бюджетов, а некоторые поменяли формулы расчета бюджетной обеспеченности.

В связи с этим, анализируя изменения бюджетной политики в части межбюджетных отношений, мы будем опираться в первую очередь на изменения в объемах предоставления финансовых средств из бюджета субъекта РФ в местные бюджеты.
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6.3. Дотации на обеспечение сбалансированности местных бюджетов
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Еще одним инструментом межбюджетного регулирования являются дотации на поддержание мер по обеспечению сбалансированности местных бюджетов[20]. В 2009 г. они были предусмотрены в бюджетах 56 субъектов РФ.

Обычно в законодательстве субъектов РФ отсутствуют четкие формулировки целей предоставления этого вида межбюджетных трансфертов. Как правило, методики расчета объема дотаций основаны на сокращении значения расчетного дефицита местных бюджетов. В условиях кризиса многие субъекты РФ использовали данный вид дотаций, чтобы компенсировать падение доходов бюджетов органов местного самоуправления. Более того, некоторые регионы в 2009 г. сократили объем средств, передаваемых в виде дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности, одновременно увеличив объем средств, передаваемых в виде дотаций на обеспечение сбалансированности местных бюджетов.

Субсидии
В целях софинансирования расходных обязательств, возникающих при выполнении полномочий органов местного самоуправления по вопросам местного значения, в бюджетах субъектов РФ предусматриваются целевые субсидии. Объемы субсидий определяются в соответствии с едиными методиками по каждому виду субсидии и предполагаемыми расходами муниципальных образований на эти цели. При этом субсидии, как правило, перечисляются муниципальным образованиям при условии выполнения органами местного самоуправления определенных условий и софинансирования из местного бюджета. Наиболее часто в региональных бюджетах предусматриваются субсидии по следующим направлениям:

• софинансирование создания РФФПП;

• реализация региональных целевых программ;

• софинансирование строительства и реконструкции муниципальных объектов, развитие социальной и инженерной инфраструктуры муниципальных образований (помимо региональных целевых программ);

• повышение заработной платы работникам бюджетной сферы;

• реформирование муниципальных финансов.

В отдельных субъектах РФ количество субсидий достигает нескольких десятков. Это означает, что данный вид межбюджетных трансфертов является достаточно «популярным» у органов государственной власти субъекта РФ.

Среди мер по оптимизации бюджетных расходов, перечисленных отдельными субъектами РФ в ответ на запрос Минфина России[21] (см. врезку 3 в разд. 8), было указано сокращение субсидий местным бюджетам на 30 % от ранее запланированного объема. Всего в 2009 г., согласно последним редакциям законов о бюджете, сократили объем передаваемых субсидий 34 региона, из них 11 – более чем на 30 % от первоначального объема. Это согласуется с тенденцией к сокращению финансирования капитальных расходов из региональных бюджетов, существовавшей на протяжении первых трех кварталов 2009 г., поскольку часть субсидий направлялась именно на финансирование объектов капитального строительства.
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6.4. Иные межбюджетные трансферты
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В 2009 г. субъекты РФ активно использовали иные межбюджетные трансферты. По данному разделу проходят средства, которые не могут быть отнесены ни к дотациям, ни к субсидиям[22]. Часто по этому подразделу отражаются различные «особенные» выплаты отдельным муниципальным образованиям, не укладывающиеся в общую прозрачную схему распределения, а также трансферты на покрытие дефицита местных бюджетов. Еще по этому разделу часто отражаются трансферты, направленные на стимулирование повышения эффективности деятельности органов местного самоуправления.

Объем иных межбюджетных трансфертов в 2009 г. увеличился, чему способствовали как смягчение нормы Бюджетного кодекса об ограничении объема трансфертов, так и неэффективность разработанных в период роста экономики методик выравнивания бюджетной обеспеченности для обеспечения местных бюджетов доходами в кризисной ситуации.
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6.5. Делегирование полномочий (субвенции)
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В целях финансового обеспечения расходных обязательств муниципальных образований, возникающих при выполнении государственных полномочий Российской Федерации и субъекта РФ, переданных для осуществления органам местного самоуправления в установленном порядке, из регионального бюджета предусматривается выделение субвенций местным бюджетам. Распределение субвенций между муниципальными образованиями производится на основании утвержденных порядков (методик). Переданные полномочия должны исполняться органами местного самоуправления в объемах переданных им субвенций.

Перечень полномочий, передаваемых на уровень муниципальных образований, сильно различается по регионам. За исключением федеральных полномочий, передаваемых на местный уровень, наиболее часто передаются следующие полномочия:

• полномочия по расчету и предоставлению дотаций бюджетам поселений;

• полномочия по реализации федерального государственного образовательного стандарта в муниципальных общеобразовательных учреждениях;

• полномочия по предоставлению дополнительного профессионального образования педагогическим работникам муниципальных общеобразовательных учреждений;

• отдельные полномочия по выплате компенсации части родительской платы за содержание ребенка в государственных и муниципальных образовательных учреждениях;

• отдельные полномочия в сфере социальной политики;

• отдельные полномочия по созданию комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав и организации деятельности таких комиссий;

• отдельные полномочия по организации и осуществлению деятельности по опеке и попечительству.
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6.6. Бюджетные кредиты
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Основное назначение бюджетных кредитов – обеспечение финансовыми ресурсами временных кассовых разрывов, возникающих при исполнении бюджетов муниципальных образований в течение финансового года.

Бюджетные кредиты предусмотрены Бюджетным кодексом РФ только на покрытие кассовых разрывов местных бюджетов. Практически во всех субъектах РФ в законах о бюджете предусмотрены правила, порядок и объемы предоставления бюджетных кредитов.
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6.7. использование инструментов межбюджетного регулирования в 2009 году
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В результате реформы разграничения полномочий за местными бюджетами были закреплены наиболее стабильные источники доходов, что способствовало более устойчивому положению местных бюджетов в период кризиса. В наибольшей степени от снижения доходов пострадали городские округа и муниципальные районы, которые получали отчисления от региональных и федеральных налогов. Падение доходов бюджета (без учета субвенций) в целом по России составило 6 % для городских округов и 8 % для районов. Особенно трудно пришлось муниципалитетам, которые получали отчисления по налогу на прибыль. В то же время доходы городских и сельских поселений даже выросли по сравнению с 2008 г., в основном за счет роста поступлений по земельному налогу[23] и доходов от использования имущества. Также вырос объем поступлений по налогу на имущество физических лиц, однако, поскольку данный налог занимает всего 2 % в структуре доходов бюджетов поселений (без учета субвенций), это несильно сказалось на общем объеме поступлений.

На политику в сфере межбюджетных отношений повлияло окончание в 2009 г. переходного периода формирования межбюджетных отношений. Те регионы, которые использовали такие инструменты, как замена дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности дифференцированными нормативами отчислений по налогам (кроме НДФЛ), распределение части дотаций на основе фактических данных о доходах и расходах бюджетов, а также разрешенные на время переходного периода параметры изъятия отрицательных трансфертов, должны были к 2009 г. привести методики распределения межбюджетных трансфертов в соответствие с требованиями Бюджетного кодекса.

Одной из тенденций в межбюджетных отношениях в 2009 г. является увеличение (хотя и незначительное) числа субъектов РФ, которые закрепляют за местными органами власти единые нормативы отчислений. Эту тенденцию можно наблюдать в течение последних лет. После вступления в силу положений Бюджетного кодекса, закрепляющих за местными бюджетами нормативы отчислений от поступлений по федеральным налогам и специальным налоговым режимам, большая часть субъектов РФ не закрепила за местными бюджетами дополнительных источников доходов. Спустя два-три года регионы пришли к пониманию неэффективности такого подхода и начали закреплять дополнительные нормативы отчислений за местными бюджетами.

Оказавшись в трудной финансовой ситуации, субъекты РФ тем не менее старались сохранить стабильность доходов местных бюджетов и не затрагивать дотации, перечисляемые местным органам власти. Однако 20 регионов все же вынуждены были пойти на сокращение объема дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности по сравнению с первоначальной версией закона о бюджете. Из них 11 субъектов РФ, сократив дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности, одновременно увеличили объем дотаций на обеспечение сбалансированности местных бюджетов.

В 2009 г. 34 субъекта РФ прибегли к сокращению объема субсидий, передаваемых местным бюджетам. В 11 из них сокращение составило больше 30 % по отношению к первоначально запланированному объему.

Более 40 % регионов увеличили объемы иных межбюджетных трансфертов в течение года, что свидетельствует о снижении прозрачности бюджетной системы в кризисной ситуации.

В 2010 г., учитывая сохранившиеся проблемы с поступлением доходов в региональные бюджеты, ожидается продолжение тенденции к снижению прозрачности межбюджетных отношений и усилению нестабильности объемов межбюджетных трансфертов.

Для сохранения прозрачности и предсказуемости системы межбюджетных отношений регионам необходимо формализовать критерии распределения дотаций на обеспечение сбалансированности местных бюджетов и других видов дотаций, направленных на финансирование дефицита местных бюджетов, и удерживаться от сокращения объемов межбюджетных трансфертов в течение года.
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7. Анализ динамики дефицита бюджетов субъектов РФ и долговой нагрузки в 2009 году
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Дефицит бюджета возникает, когда расходная часть бюджета больше доходной (и, напротив, профицит означает превышение доходов над расходами). Несмотря на то что дефицит бюджета обычно считают отрицательным явлением, это не всегда верно. Он, скорее, отражает проводимую долговую политику и политику в части приватизации (в широком смысле – продажу/покупку земли и акций), предоставления кредитов юридическим лицам и муниципалитетам и управления остатками средств на счетах.

Дефицит обычно означает привлечение долговых обязательств, которые необходимо будет погашать в дальнейшем. Поэтому главным становится вопрос целесообразности заимствований. Если они производятся в инвестиционных целях и предполагают дальнейший рост налоговых доходов, это одна ситуация. Если заимствования производятся на финансирование текущих расходов, т. е., как говорят, «проедаются», то при тех же условиях это можно назвать негативным явлением. Вторым фактором раскрытия природы дефицита бюджета является социально-экономическая обстановка в регионе, та или иная фаза экономического цикла региональной экономики.

Отдельного рассмотрения требует ситуация дефицитности/ профицитности бюджета в условиях кризиса. С одной стороны, субъекты должны стремиться к сокращению дефицита, но, с другой стороны, возложенные на них полномочия по предоставлению государственных услуг и другие расходные обязательства никем не снимаются и требуют финансирования.
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Рис. 7.1. Отношение дефицита (профицита) консолидированного бюджета субъектов РФ к собственным расходам консолидированного бюджета в 2008 и 2009 гг., %
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Рис. 7.2. Отношение дефицита (профицита) бюджета субъектов РФ к собственным расходам бюджета в 2008 и 2009 гг., %
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7.1. Дефицит консолидированных бюджетов субъектов РФ
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Рассмотрим динамику дефицита консолидированных бюджетов субъектов РФ в 2008 и 2009 гг. По состоянию на конец 2008 г почти в половине регионов страны (41) собственные расходы консолидированных бюджетов превышали доходы, однако не более чем на 8 % (рис. 7.1). Под собственными расходами подразумеваются расходы бюджетов за вычетом субвенций, перечисляемых из бюджетов других уровней, т. е. расходы на исполнение собственных расходных обязательств региона и органов местного самоуправления. По состоянию на конец 2009 г. дефицит бюджета наблюдался в 58 субъектах РФ, при этом в 12 регионах (г. Москва, Костромская, Вологодская, Архангельская, Астраханская, Нижегородская, Рязанская, Саратовская области, Красноярский край, Республика Карелия, Северная Осетия – Алания и Чеченская Республика) он составлял более 10 % расходов бюджета за вычетом субвенций. Максимальный объем дефицита консолидированного бюджета составлял 15,2 % собственных расходов (Вологодская область).
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7.2. Дефицит бюджетов субъектов РФ
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Далее рассмотрим динамику дефицита бюджетов субъектов РФ на основе отчета об исполнении бюджетов субъектов РФ в 2008 и 2009 гг По состоянию на конец 2008 г. в 42 регионах наблюдался дефицит бюджета субъектов РФ (рис. 7.2), три из которых испытывали недостаток средств в размере более 10 % собственных расходов (Архангельская и Ульяновская области и Ненецкий автономный округ). При этом в 14 из этих регионов по состоянию на конец 2009 г. наблюдался профицит бюджета. Однако следует отметить, что в 2009 г. по сравнению с 2008 г. количество дефицитных регионов возросло до 56, при этом в 13 из них (г. Москва, Костромская, Вологодская, Архангельская, Астраханская, Нижегородская, Белгородская, Липецкая, Саратовская области, Пермский край, Республика Карелия, Северная Осетия – Алания и Чеченская Республика) дефицит составлял более 10 % собственных расходов региона. Максимальный объем дефицита наблюдался в Вологодской области – 19,2 % собственных расходов консолидированного бюджета.

На следующем этапе анализа рассмотрим динамику дефицита консолидированного бюджета субъектов РФ с января по декабрь 2009 г., основываясь на проведенной в разд. 1 классификации субъектов РФ по уровню экономического развития и отраслевой структуре. Для этого было рассчитано отношение размера дефицита (профицита) бюджета субъектов РФ за отчетный месяц к среднегодовым собственным расходам за 2009 г. на основе ежемесячных отчетов об исполнении бюджетов субъектов РФ в 2009 г.

Первая группа – это агломерации городов федерального значения, наиболее ярким представителем которой является г. Москва, где на конец 2008 г. наблюдался дефицит бюджета в размере 26,3 млрд руб. (2 % расходов за вычетом субвенций), а на конец 2009 г. дефицит бюджета г. Москвы увеличился более чем в пять раз и составил 145,4 млрд руб. (12,8 % расходов за вычетом субвенций). Что касается динамики с января по декабрь 2009 г., то отметим, что дефицит бюджета наблюдался на протяжении девяти месяцев в году и достиг максимума в сентябре 2009 г. – 99,5 % собственных расходов региона (рис. 7.3). Благоприятными месяцами, когда доходы превышали собственные расходы, были январь, март и июль (соответственно 34,5, 13,9 и 37,8 % собственных расходов).

Аналогичная динамика наблюдалась в г. Санкт-Петербурге, за исключением апреля, когда доходы превышали расходы за вычетом субвенций на 38,2 % собственных расходов. В январе недостаток средств компенсируется накопленными остатками на счетах, пик в марте объясняется поступлением налоговых платежей в бюджет по годовым отчетам, а в апреле и июле – поступлением квартальных платежей в бюджет. В Московской области дефицит бюджета наблюдался в феврале, июне, августе, ноябре и декабре. Аналогичная динамика была в Ленинградской области, однако там дефицитными были еще май и сентябрь 2009 г., максимальный размер дефицита наблюдался в декабре 2009 г. – 96 %.
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Рис. 7.3. Отношение дефицита (профицита) бюджета субъектов РФ, входящих в группу «Агломерации городов федерального значения», к среднегодовым собственным расходам бюджета, %


Для группы субъектов РФ с повышенной долей нефтегазовой промышленности в структуре ВРП характерно наличие дефицита бюджета в феврале, июне, ноябре и декабре 2009 г. Исключение составляют Ямало-Ненецкий и Ненецкий автономные округа, где в ноябре доходы бюджета превышали расходы (рис. 7.4).
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Рис. 7.4. Отношение дефицита (профицита) бюджета субъектов РФ с повышенной долей нефтегазовой промышленности в структуре ВРП к среднегодовым собственным расходам бюджета, %


Увеличение расходов в июне, а следовательно, и появление дефицита бюджета в данном месяце объясняется необходимостью выплаты заработной платы и отпускных работникам сферы образования, а в декабре – погашением кредитов и финансированием капитальных расходов. Однако в Ханты-Мансийском автономном округе дефицит бюджета также наблюдался в мае и октябре (8,7 и 4,7 % собственных расходов соответственно), в Ненецком автономном округе – в мае, августе и сентябре (16,4, 44,5, 19,5 % соответственно), а в Томской области – в сентябре (32,1 %). В Республике Коми наблюдается более гладкая динамика: дефицит бюджета наблюдался с января по июнь 2009 г., максимум был в феврале (40,1 % собственных расходов), далее дефицит стал сокращаться и с июля по сентябрь 2009 г. бюджет республики был профицитным, а с октября по декабрь регион снова испытывал недостаток бюджетных средств.
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Рис. 7.5. Отношение дефицита (профицита) бюджета Сахалинской области к среднегодовым собственным расходам бюджета, %


Ситуация в Сахалинской области отличается от ситуации в остальных субъектах данной группы, что связано с распределением доходов от добычи полезных ископаемых на основе соглашения о разделе продукции. С января по март в области происходило наращивание профицита бюджета (рис. 7.5). Пик в марте объясняется поступлением в бюджет годовых платежей. Далее с апреля по июнь наблюдался дефицит бюджета, максимум которого пришелся на июнь – 120,2 % собственных расходов, затем в июле снова возник профицит бюджета в размере 54,5 %, который в августе снизился до 15,8 % собственных расходов, а с сентября по декабрь 2009 г. в области снова наблюдался недостаток бюджетных средств.

Для всех субъектов с диверсифицированной промышленностью характерны наличие дефицита бюджета в феврале, июне, сентябре и декабре 2009 г., за исключением Иркутской области, где в феврале и декабре 2009 г. доходы превышали расходы за вычетом субвенций, и наличие профицита бюджета в марте, апреле и июле 2009 г., за исключением Пермского края, где в июле 2009 г. наблюдался дефицит бюджета в размере 20,7 % собственных расходов (рис. 7.6). Среди субъектов данной группы можно выделить регионы, у которых в мае наблюдался профицит бюджета, – Республика Башкортостан, Самарская и Омская области (у остальных регионов в мае 2009 г. – дефицит) и регионы, у которых в августе наблюдался дефицит бюджета, – Республика Башкортостан, Нижегородская, Самарская и Новосибирская области. Также можно отметить Нижегородскую, Новосибирскую и Белгородскую области, которые начали испытывать нехватку бюджетных средств уже в январе 2009 г.
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Рис. 7.6. Отношение дефицита (профицита) бюджета субъектов РФ с диверсифицированной промышленностью к среднегодовым собственным расходам бюджета, %


Республика Татарстан выделяется на фоне других регионов данной группы в связи с крупными инвестиционными расходами, осуществляемыми данным регионом. Динамика дефицита данного региона очень неравномерна. Нехватку бюджетных средств республика испытывала в январе, мае, июле, ноябре и декабре. Дефицит бюджета в январе 2009 г. в размере 16,6 % собственных расходов превращается в феврале 2009 г. в профицит в размере 27,2 % расходов за вычетом субвенций и далее в марте и апреле сокращается до 6,8 % собственных расходов (рис. 7.7). В мае снова констатируется наличие отрицательного сальдо бюджетных расходов (50,5 %), а в июне 2009 г., в отличие от остальных субъектов данной группы, в Татарстане наблюдается резкий рост профицита бюджета (80,8 %), который «тает» в июле 2009 г., превращаясь в значительный дефицит – 114,7 % собственных расходов. В августе ситуация налаживается и наблюдается положительное сальдо бюджетных доходов и расходов – 15,4 % расходов за вычетом субвенций соответственно, которое к октябрю 2009 г. сокращается до 9,7 %. В ноябре и декабре 2009 г. дефицит бюджета был равен соответственно 3,6 и 55,3 % собственных расходов региона.
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Рис. 7.7. Отношение дефицита (профицита) бюджета Республики Татарстан к среднегодовым собственным расходам бюджета, %


Динамика дефицита субъектов РФ с повышенной долей черной металлургии в структуре ВРП характеризуется наличием дефицита бюджетных средств в феврале, мае, июне, сентябре, ноябре и декабре 2009 г. (рис. 7.8). Исключение составляют Свердловская и Мурманская области, у которых – у одной в феврале, у другой в декабре 2009 г. – наблюдался профицит бюджета в размере 12,1 и 9,3 % собственных расходов бюджета соответственно, а также Республика Хакасия, динамика которой шла в первом полугодии 2009 г. с небольшим опозданием: профицит в мае и дефицит в июне и июле. Следует отметить, что в Челябинской области нехватка бюджетных средств была также в апреле 2009 г. в размере 2,2 % собственных расходов, а в Красноярском крае бюджет являлся дефицитным с февраля по июнь 2009 г., при этом пик пришелся на июнь 2009 г. (67,8 % собственных расходов) и повторился с сентября по ноябрь.
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Рис. 7.8. Отношение дефицита (профицита) бюджета субъектов РФ с повышенной долей черной металлургии в структуре ВРП к среднегодовым собственным расходам бюджета, %


Группу субъектов РФ со средним уровнем развития в зависимости от динамики дефицита можно разделить на две подгруппы: регионы, имеющие в феврале 2009 г. профицитный бюджет, и регионы, у которых в феврале 2009 г. был дефицит бюджетных средств. Общей тенденцией для двух данных подгрупп является наличие дефицита бюджета в мае, июне и сентябре. Большая часть регионов данной группы характеризуется недостатком бюджетных средств с октября по декабрь 2009 г.

К первой подгруппе относятся шесть регионов из 16 (рис. 7.9), среди которых как исключение выделяется Костромская область, характеризующаяся отсутствием дефицита в июне 2009 г. и его наличием в марте и июле 2009 г. в размере 29,7 и 53,5 % собственных расходов соответственно, и Тамбовская область, которая в августе 2009 г. испытывала небольшую нехватку бюджетных средств в размере 5,2 % собственных расходов и избыток в октябре и ноябре 2009 г.
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Рис. 7.9. Отношение дефицита (профицита) бюджета субъектов РФ со средним уровнем развития к среднегодовым собственным расходам бюджета (подгруппа 1), %


Среди субъектов второй подгруппы можно выделить два региона, испытывающих недостаток бюджетных средств кроме обозначенных выше месяцев еще и в январе 2009 г. (Астраханская область и Республика Карелия – 38,6 и 10,5 % собственных расходов соответственно), и три региона с дефицитом в августе 2009 г. (Удмуртская Республика, Орловская и Псковская области – соответствено 6, 4,7 и 37,1 % расходов за вычетом субвенций). Также следует отметить Архангельскую область, которая наращивала уровень своего бюджетного дефицита с апреля по июнь 2009 г. с 20,6 до 39,3 % собственных расходов и с сентября по декабрь с 7,7 до 36,3 % (рис. 7.10).
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Рис. 7.10. Отношение дефицита (профицита) бюджета субъектов РФ со средним уровнем развития к среднегодовым собственным расходам бюджета (подгруппа 2), %


Большинство субъектов РФ с повышенной долей машиностроения в структуре ВРП имеют дефицит бюджетных средств в мае, июне, сентябре и III квартале 2009 г. (рис. 7.II). Исключение составляет Ульяновская область, где на протяжении первых трех кварталов 2009 г. недостаток бюджетных средств был отмечен лишь в августе 2009 г. на уровне 7 % собственных расходов. Следует выделить пять регионов из группы, отличающихся наличием отрицательного бюджетного сальдо в феврале 2009 г., – это Владимирская, Калининградская, Калужская, Рязанская области и Хабаровский край (15,6, 13,1, 17,1, 24,6 и 2,8 % собственных расходов соответственно). Калужская, Калининградская и Пензенская области также имели дефицит бюджетных средств в марте 2009 г. (11,4,11,4 и 12,7 % собственных расходов соответственно), а Ярославская и Рязанская области – в августе 2009 г. (8,2 и 3,9 % соответственно).
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Рис. 7.11. Отношение дефицита (профицита) бюджета субъектов РФ с повышенной долей машиностроения в структуре ВРП к среднегодовым собственным расходам бюджета, %


Проанализировав динамику дефицита бюджета крупных аграрно-индустриальных субъектов РФ, можно выделить следующие характерные черты: наличие дефицита бюджетных средств во всех регионах в мае, июне и с сентября по декабрь 2009 г., наличие профицита бюджета во всех регионах в марте, апреле и июле 2009 г. (рис. 7.12). Исключение составляют Ставропольский и Алтайский края, у которых, наоборот, в августе был дефицит бюджетных средств, а в сентябре – профицит. В Алтайском крае незначительный профицит бюджета наблюдался также в ноябре 2009 г. в размере 5,8 % собственных расходов. Также следует отметить три региона, где кроме перечисленных выше месяцев дефицит бюджета наблюдался еще в феврале 2009 г. – это Ростовская, Волгоградская области и Ставропольский край.
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Рис. 7.12. Отношение дефицита (профицита) бюджета крупных аграрно-индустриальных субъектов РФ к среднегодовым собственным расходам бюджета, %


В субъектах РФ со слабой собственной экономической базой дефицит бюджетных средств почти во всех регионах наблюдался в марте, мае, июне, ноябре и декабре 2009 г. (рис. 7.13). Однако каждый субъект данной группы обладает собственными особенностями. Бюджет Республики Северная Осетия – Алания испытывал недостаток средств с марта по июль и с сентября по декабрь 2009 г. В Республике Адыгея дефицит бюджета помимо перечисленных месяцев наблюдался в феврале 2009 г. в размере 28,9 % расходов за вычетом субвенций, а в Карачаево-Черкесской Республике – в июле 2009 г. (10,6 % собственных расходов). В Республиках Дагестан и Калмыкия расходы превышали доходы на 4,2 и 9,8 % соответственно еще в феврале и августе 2009 г., но в Республике Калмыкия отсутствовал дефицит бюджета в марте 2009 г. В Республике Алтай дефицит бюджета наблюдался в мае – июне и сентябре – октябре 2009 г. Доходы бюджета Кабардино-Балкарской Республики, как и доходы Республик Тыва и Ингушетия, в мае 2009 г. превышали расходы за вычетом субвенций на 20,6, 15,4 и 77 % соответственно, однако Республика Тыва испытывала недостаток бюджетных средств еще и в феврале 2009 г. (7,5 %), а Ингушетия – в июле 2009 г. (18,8 %). В Чеченской Республике отсутствовал дефицит бюджета в июне 2009 г., но в июле 2009 г. он составил 51,4 % собственных расходов, также недостаток бюджетных средств данный регион испытывал в сентябре 2009 г. в размере 44,8 % расходов за вычетом субвенций.
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Рис. 7.13. Отношение дефицита (профицита) бюджета субъектов РФ со слабой собственной экономической базой к среднегодовым собственным расходам бюджета, %


Все восемь регионов из группы ресурсных слабо освоенных субъектов Сибири и Дальнего Востока имели дефицит бюджетных средств в мае, июне, октябре и декабре 2009 г. (рис. 7.14). Камчатский край испытывал недостаток бюджетных средств также в марте и июле 2009 г. на уровне 9,9 и 15,3 % собственных расходов соответственно, Еврейская автономная область и Республика Саха – в феврале 2009 г. (4,7 и 18,5 %), а Амурская область – в феврале и сентябре в размере 11,4 и 18,8 % расходов соответственно за вычетом субвенций. В Забайкальском крае доля дефицита бюджета в собственных расходах региона постепенно сокращалась с 33,9 % в мае до 8 % в июле, в августе доходы превышали расходы на 47,1 %, однако в сентябре, октябре и декабре 2009 г. снова наблюдался дефицит бюджета.
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Рис. 7.14. Отношение дефицита (профицита) бюджета субъектов Сибири и Дальнего Востока к среднегодовым собственным расходам бюджета, %


Отдельно следует рассмотреть Чукотский автономный округ, в котором дефицит бюджета наблюдался с февраля по апрель, в июне и октябре 2009 г. (рис. 7.15), при этом максимальный размер дефицита был в марте 2009 г. – 89,4 % собственных расходов. Однако в связи с резким ростом доходов в июле 2009 г. (почти в два раза по сравнению с июнем), с июля по сентябрь сохранился профицит бюджета и только к октябрю 2009 г. бюджет опять стал дефицитным (дефицит бюджета составил 24,7 % собственных расходов), в ноябре и декабре 2009 г. ситуация с доходами опять улучшилась – баланс доходов и расходов был положительным.
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Рис. 7.15. Отношение дефицита (профицита) бюджета Чукотского автономного округа к среднегодовым собственным расходам бюджета, %


Общей тенденцией в динамике дефицита большинства субъектов РФ является наличие двух положительных пиков: в марте или апреле и в июле, что можно объяснить сезонностью поступлений платежей в бюджет, и отрицательного пика в июне 2009 г., что связано с выплатой заработной платы и отпускных работникам сферы образования. Исключение составляют регионы, осуществляющие значительные инвестиционные расходы, такие, как Республика Татарстан, и регионы, где действуют особые налоговые режимы, такие, как режим соглашения о разделе продукции в Сахалинской области.

Также следует отметить, что в большей части регионов в январе 2009 г. бюджет был профицитным благодаря накопленным за 2008 г. остаткам на счетах. Исключение составляли 11 субъектов РФ, потерявших значительную часть своих доходов уже в первые месяцы кризиса. В декабре 2009 г. лишь в семи субъектах РФ доходы превышали собственные расходы, что связано с финансированием расходов на выплату заработной платы за декабрь и с выполнением обязательств по финансированию капитальных расходов.
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7.3. Анализ суммарного долга субъектов РФ
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Суммарный долг всех субъектов РФ за 2009 г. увеличился с 599,6 млрд до 889,6 млрд руб. (на 48 %). Относительный уровень долга повысился за 2009 г. с 12,8 до 19,1 % собственных годовых доходов региональных бюджетов (за вычетом доходов на исполнение делегированных полномочий), т. е. в среднем долг чуть превышает два месячных объема годового бюджета регионов (рис. 7.16).

Главной общей причиной роста долга в 2009 г. является нехватка средств бюджетов на исполнение принятых расходных обязательств, что было вызвано кризисными явлениями в экономике, а значит, и падением доходной базы бюджетов.

Уровень 19,1 % собственных доходов не является высоким, обычно тревожным считается уровень свыше 60 %, да и то при сопоставлении со срочностью и стоимостью заимствований. В годы финансового кризиса 1998–2000 гг. данное соотношение и разброс регионов по отношению долга к доходам были примерно такими же.

Уровень долга по регионам существенно различается. По показателю отношения долга к собственным доходам субъекты РФ можно разделить на четыре группы:

1) регионы с низким уровнем долга – до 5 % собственных доходов (что составляет менее полумесяца);

2) регионы со средним уровнем долга – от 5 до 25 % собственных доходов (от полумесяца до трех месяцев);

3) субъекты со значительным уровнем долга – от 25 до 40 % собственных (от 3 до примерно 5 месяцев);

4) регионы с высоким уровнем долга – более 40 % собственных доходов (более пятимесячных бюджетов).


К субъектам РФ с невысоким уровнем долга относятся как экономически сильные регионы (такие, как нефтегазовая Тюменская область, металлургическая Свердловская область, аграрно-индустриальные Краснодарский, Ставропольский и Алтайский края, промышленный Башкортостан, а также г. Санкт-Петербург), так и экономически менее развитые субъекты РФ (Еврейская автономная область, Республика Тыва, Дагестан).

К субъектам со значительным уровнем долга также относятся разные группы регионов – промышленные Самарская и Калужская области, Республики Чувашия и Татарстан, регионы со средним уровнем экономического развития – Белгородская и Астраханская области, Московская область. Полный список регионов приведен в приложении 3.
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Рис. 7.16. Отношение объема накопленного долга субъектов РФ к собственным доходам бюджетов по состоянию на 1 января 2009 и 1 января 2010 г., %


Принципиально, что низкий или высокий уровень долга не означает правильность или неправильность проводимой долговой политики. Политика может быть пассивной, когда долг находится на небольшом уровне, или активной. В последнем случае необходимо разделять цели заимствований, которые могут быть инвестиционными, заимствованиями на текущие расходы или заимствованиями на финансирование кассовых разрывов. В зависимости от целей заимствований и финансовой устойчивости бюджета можно выделить следующие оценки проводимой политики (см. табл. 7.1).


Таблица 7.1

Долг: варианты бюджетной политики
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Примечание: «+» – оценка заимствований, проводимых в целях финансирования кассовых разрывов, относится к управлению ликвидностью бюджета. На долговую нагрузку данные обязательства практически не влияют, поскольку обычно погашаются в пределах финансового года. В связи с этим в рамках оценки долговой политики данный вид заимствований оценивается нейтрально.


Однако для проведения более достоверной оценки долговой политики необходимы дополнительная информация о графиках платежей по действующим долговым обязательствам и оценка возможностей заимствований (по объемам и срокам) для конкретного заемщика.

Распределение регионов по отношению объема долга к собственным доходам за 2009 г. изменилось, хотя и незначительно (табл. 7.2). Сократилось число регионов с низким объемом долга и соответственно увеличилось со средним и значительным объемом.


Таблица 7.2

Распределение регионов по отношению объема долга к собственным доходам бюджета
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Однако у ряда регионов долг увеличился более чем на 10 % собственных доходов. По предположению, данные регионы испытали наиболее сильное влияние кризиса, хотя и относятся к разным экономическим группам. Это металлургические Вологодская и Мурманская области, машиностроительные Тверская и Калужская области, промышленные Саратовская и Нижегородская области и Республика Татарстан, экономически среднеразвитые Республика Карелия и Архангельская область, а также Чукотский автономный округ и г. Москва.

В динамике долга в 2009 г. можно выделить следующие периоды (рис. 7.17, 7.18):

• в феврале – апреле 2009 г. наблюдалось наращивание долга. При этом основным инструментом привлечения заимствований являлись банковские кредиты и выпуск ценных бумаг.

• в июне – сентябре 2009 г. активизируется позиция Минфина России по предоставлению кредитов субъектам РФ. Основным инструментом заимствований выступают бюджетные кредиты федерального бюджета. Это связано с необходимостью поддержать летний сезонный всплеск расходов региональных и местных бюджетов по выплатам работникам образования за каникулярный период.

• в октябре – декабре 2009 г. продолжалось наращивание долга, причем интенсивность его возросла к концу года, и опять же преимущественно за счет банковских и федеральных кредитов.

Снижение объема долга в январе 2009 г., отраженное на графике, объясняется снижением объема учитываемых гарантий (на 70 %), что происходит в связи со списанием гарантий, погашение которых провели сами принципалы.
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Рис. 7.17. Отношение ежемесячного изменения объема государственного долга субъектов РФ к средним ежемесячным собственным доходам в 2009 г., %
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Рис. 7.18. Объемы привлечения долговых заимствований бюджетами субъектов РФ в 2009 г. по видам заимствований, млрд руб.


Снижение остальной части долга произошло по краткосрочным банковским кредитам, которые предположительно были взяты осенью 2008 г. в целях полного исполнения бюджета 2008 г. в надежде, что кризисные явления окажутся преходящими и финансовая система стабилизируется.
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7.4. Анализ долговых обязательств субъектов РФ по формам заимствований
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Согласно Бюджетному кодексу РФ долговые обязательства субъектов РФ могут существовать в форме:

• получения бюджетных кредитов от бюджетов других уровней бюджетной системы (далее – бюджетные кредиты);

• кредитных соглашений и договоров (далее – банковские кредиты);

• займов, осуществляемых путем выпуска ценных бумаг (далее – ценные бумаги);

• договоров о предоставлении гарантий субъекта Российской Федерации (далее – гарантии).

Рассмотрим долговые обязательства субъектов по формам заимствований.

Бюджетные кредиты
Это в основном инструмент финансирования кассовых разрывов региональных бюджетов. Бюджетные кредиты характеризуются:

• низкой стоимостью (обычно ¼ ставки рефинансирования для финансирования дефицита или бесплатно для ликвидации стихийных бедствий);

• сроком предоставления – до 2009 г. они предоставлялись на срок до одного года с некоторой возможностью пролонгации в случае кризисного финансового положения региона. С 2009 г. срок предоставления кредитов был увеличен до трех лет, а с 2010 г. была дополнительно выделена категория кредитов с пятилетним сроком – «в целях финансирования строительства, реконструкции, капитального ремонта, ремонта и содержания автомобильных дорог общего пользования»;

• расчетным объемом предоставления и целевым характером кредитов (до 2009 г. – на финансирование частичного покрытия дефицитов бюджетов, на покрытие временных кассовых разрывов и ликвидацию последствий стихийных бедствий и техногенных аварий; с 2009 г. добавились строительство, реконструкция автомобильных дорог общего пользования, а с 2010 г. – поддержка монопрофильных муниципальных образований).


В годы, предшествовавшие экономическому кризису, происходили улучшение дисциплины возврата бюджетных кредитов и сокращение объемов их предоставления. В 2009 г. в связи с нестабильностью бюджетной и банковской систем роль бюджетных кредитов значительно повысилась. Объем федеральных кредитов увеличился в 2009 г. в восемь раз по сравнению с 2008 г., а с учетом того, что в 2008 г. кредиты в основном предоставлялись в конце года (6 млрд руб. в декабре из 20,2 млрд в целом по году) (рис. 7.20), когда уже становилось понятно, что некоторым регионам требуется финансовая поддержка, целесообразно сравнить объем кредитов с 2007 г.: в этом случае в 2009 г. он вырос в 17 раз (рис. 7.19).


[image: bin00000095.png]
Рис. 7.19. Объемы привлечения заимствований бюджетами субъектов РФ в 2007–2009 г. по видам заимствований, млрд руб.


Банковские кредиты
Банковские кредиты – это также в основном инструмент финансирования кассовых разрывов региональных бюджетов. Срок предоставления кредитов банками, как правило, краткосрочный (до года), редко среднесрочный (до трех лет). Объем предоставления зависит от платежеспособности бюджета.
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Рис. 7.20. Динамика предоставления/погашения федеральных бюджетных кредитов в 2009 г., %


Это наиболее универсальный инструмент финансирования дефицита, доступный практически всем субъектам. Данные за 2009 г. показывают, что объем заимствований у кредитных организаций не снизится, он в общем показывает выполнение банковской системой функции кредитования кассовых разрывов бюджетной системы. Так, в 2007–2009 гг. объем заимствований в форме банковских кредитов находился на уровне 40–60 % всех заимствований (110–215 млрд руб.).

Ценные бумаги
Заимствования в форме ценных бумаг в целом характеризуются более низкой стоимостью по сравнению с банковскими кредитами, высокой ликвидностью (возможностью доразмещения в любой момент), более длинными сроками заимствований – от года до пяти лет, в Москве – 15–30 лет), возможностью увеличения сроков по мере подтверждения положительной кредитной истории заемщика. Объем заимствований зависит от платежеспособности и потребностей бюджета. Оптимальный объем эмиссии – более 500 млн руб.

Однако данный вид заимствований требует поддержки: необходимость получения кредитного рейтинга, обучения персонала и т. д., содержания более крупной структуры по управлению долгом предъявляет более высокие требования к качеству управления финансами.

Объем заимствований в форме ценных бумаг в докризисные годы стабильно увеличивался (росло число эмитентов, число выпусков облигаций, объемы выпуска, оборот вторичного рынка, увеличивались сроки обращения, снижались процентные ставки), однако финансовый кризис остановил этот процесс, что видно из табл. 7.3.


Таблица 7. 3

Эмиссия государственных ценных бумаг субъектов РФ
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Число эмитентов в 2009 г. сократилось вдвое, количество проведенных эмиссий выпусков ценных бумаг – более чем вдвое. В списке заемщиков остались наиболее финансово сильные регионы – Нижегородская, Тверская, Самарская, Волгоградская, Иркутская области, Красноярский край, Чувашская Республика, Республика Карелия, Ханты-Мансийский автономный округ и г. Москва. Менее финансово устойчивые субъекты не смогли подтвердить свою долгосрочную платежеспособность или решили приостановить заимствования (Красноярский край, Липецкая и Белгородская области, Удмуртская Республика, Ульяновская, Пензенская, Ярославская, Томская и Курганская области, а также Ставропольский край).

Гарантии
Гарантии как форма заимствований характеризуются нулевой стоимостью[24], почти неограниченным сроком предоставления (до 30 лет согласно Бюджетному кодексу РФ). В последние предкризисные годы было проведено усиление нормативной регламентации предоставления гарантий (в Бюджетном кодексе РФ) и одновременно происходили снижение роли данного инструмента, замена его субсидированием кредитных ставок по банковским кредитам (и по ценным бумагам в Москве), лизинговыми схемами и др.

Доля гарантий как заемного инструмента держится на уровне 20–25 % всех заимствований.

Чаще всего гарантии предоставляются регионами под инфраструктурные проекты или на поддержку экономики. Данные направления обычно обозначаются с большей или меньшей степенью регламентации в нормативных документах субъектов РФ.

Гарантии являются основным видом долга для многих регионов как для сильных регионов в качестве хорошо регламентированного инструмента поддержки экономики (Республика Татарстан, Ханты-Мансийский автономный округ, г. Санкт-Петербург, Пермский край, Свердловская область и др.), так и для более слабых субъектов РФ по причине их низкой платежеспособности, за неимением доступа к другим видам заимствований (Республика Тыва, Хакасия, Мордовия, Чеченская Республика и др.).

Кредиторская задолженность
Необходимо отметить: несмотря на то что кредиторская задолженность бюджетных учреждений и унитарных предприятий не является формой долга, по сути она существенно не отличается от других форм долговых обязательств и поэтому, безусловно, должна учитываться при проведении анализа долговой политики в той или иной степени.

В последние предкризисные годы просроченная кредиторская задолженность бюджетных учреждений была сокращена до минимальных размеров, ее роль как формы скрытого долгового финансирования расходов была снята (она активно использовалась до и во время финансового кризиса 1998 г.). Так, в 2009 г. просроченная задолженность бюджетных учреждений составляла всего порядка 270 млн руб. (0,006 % собственных годовых доходов, или двухдневная задолженность).

Однако просроченная кредиторская задолженность и заимствования региональных ГУПов составляют более весомую величину, и зачастую при возникновении финансовых проблем регионы переносят часть долговой нагрузки именно на ГУПы. Однако обобщенных источников данной информации нет.

Таким образом, объем долга субъектов РФ к концу 2009 г. составил 19 % собственных доходов. За 2009 г. долг вырос на 290 млрд руб., составив 889,6 млрд руб. К субъектам РФ с достаточно высоким уровнем долга относятся около 10 регионов, однако однозначно такой вывод сделать сложно, поскольку для более точного определения долговой нагрузки (на основе показателей доступной долговой емкости) необходима информация о графиках предстоящих платежей по действующим долговым обязательствам. В 2009 г. существенно повысилась доля федеральных кредитов в структуре привлечения новых заимствований, что отражает проводимые Правительством РФ антикризисные меры в виде финансовой поддержки субъектов РФ. Объем эмиссии ценных бумаг, напротив, существенно сократился, а банковское кредитование регионов осталось примерно на уровне предыдущих лет.
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8. Основные инструменты бюджетной политики региональных органов власти в 2009 году
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Субъекты РФ достаточно оптимистично подошли к прогнозированию доходов в условиях финансового кризиса, что привело к необходимости пересмотра региональных законов о бюджете уже в I квартале 2009 г. В то же время среднее количество поправок, вносимых в законы о бюджете субъектов РФ за год, несильно увеличилось: если в 2008 г. число поправок в среднем составляло 5–6 за год, то в 2009 г. аналогичный показатель равнялся 6–7.

Столкнувшись с падением доходов, субъекты РФ вынуждены были корректировать политику исполнения расходных обязательств. Из статей расходов, занимающих существенную долю в региональном бюджете, в первую очередь были сокращены расходы на государственное управление, ЖКХ и образование. Расходы на общегосударственные вопросы особенно сильно сократили регионы с повышенной ролью машиностроения, повышенной долей металлургии, крупные аграрно-индустриальные регионы. Существенно сокращены были и расходы на охрану окружающей среды, однако данная статья занимает небольшую долю в расходах бюджетов, поэтому секвестрование не оказало существенного влияния на общий объем расходов.

Единственной статьей расходов, практически не подвергшейся сокращению, стала социальная политика, что вполне объяснимо, так как в период кризиса увеличилась потребность в социальной поддержке населения. Заявленное некоторыми регионами сокращение расходов в сфере социальной защиты за счет уточнения численности получателей (см. врезку 3) если и имело место, то оказало незначительное влияние на общий объем расходов по данной статье. При этом группа регионов со слабой собственной экономической базой, получающая доходы преимущественно за счет трансфертов из федерального бюджета, практически не снижала изначально запланированный объем расходов; наибольшему сокращению подверглись бюджеты регионов с относительно высоким уровнем расходов на душу населения, в частности крупнейших агломераций и регионов с развитым топливно-сырьевым сектором.

Несмотря на снижение запланированных размеров индексации оплаты труда (см. врезку 3), общий объем оплаты труда в бюджетном секторе большинства регионов в номинальном выражении превысил показатели 2008 г. Сокращение общего объема оплаты труда планировалось лишь в одном регионе, по факту исполнения объем оплаты труда сократился по сравнению с 2008 г. лишь в девяти субъектах Федерации.

Сокращение финансирования расходов в первых трех кварталах 2009 г. осуществлялось преимущественно за счет капитальной составляющей бюджета. Однако к концу года более трети регионов увеличили расходы на капитальные вложения по сравнению с 2008 г. В одних регионах этому способствовало поступление дополнительных трансфертов из федерального бюджета, другие регионы смогли профинансировать ранее заключенные контракты за счет увеличения долговой нагрузки на бюджет.

Врезка 3. Меры, принимаемые субъектами Российской Федерации по оптимизации бюджетных расходов на 2009 г.

Весной 2009 г. Министерством финансов РФ был проведен опрос субъектов РФ, на основании которого был подготовлен перечень мер, принимаемых регионами для оптимизации бюджетных расходов. Этот перечень включил в себя:

сокращение расходов на государственное управление за счет оптимизации структуры органов управления, сокращения размеров индексации оплаты труда, сокращение лимитов расходов на содержание служебного автотранспорта (в том числе за счет сокращения автопарка), сокращение лимитов расходов на связь, на закупку техники, на коммунальные услуги;

сокращение расходов в сфере социальной защиты населения за счет уточнения численности получателей;

сокращение расходов на оплату труда в бюджетной сфере за счет снижения запланированных размеров индексации оплаты труда и оптимизации численности работников бюджетной сферы;

сокращение капитальных расходов за счет сохранения финансирования объектов только с высокой степенью готовности, запрета на новое строительство, приобретения оборудования;

сокращение субсидий муниципальным образованиям в среднем на 30 % или отказ от отдельных субсидий с одновременным созданием резервов для сбалансированности местных бюджетов.


Источник: по данным отдельных субъектов Российской Федерации, предоставивших информацию в Министерство финансов Российской Федерации. www.minfin.ru


Анализ финансирования региональных программ также показывает сокращение или приостановку финансирования программ, связанных с капитальным строительством при сохранении объемов финансирования из регионального бюджета основных социальных программ. Однако, поскольку приостановить начатое строительство по уже заключенным контрактам не всегда возможно без применения санкций, в 2009 г. регионы стали активнее использовать инструменты долговой политики. Суммарный объем долга за 2009 г. вырос на 290 млрд руб., составив 889,6 млрд руб. При этом основную долю в структуре долга составляют бюджетные кредиты, полученные из федерального бюджета.

Меры субъектов Федерации, направленные на преодоление кризиса (см. врезку 4), включали не только «относительно рыночные» меры, такие как предоставление субсидий по процентным ставкам, предоставление госгарантий и госзакупки, но и прямое предоставление финансовой поддержки предприятиям[25]. Таким образом, кризис, который мог бы стать механизмом, способствующим реструктуризации неэффективных предприятий, привел к увеличению использования нерыночных механизмов воздействия на экономику.

Врезка 4. Мониторинг антикризисных мер, проведенный Минрегион-развития России

К антикризисным мерам относятся:

«расширение доступа предприятий к финансовым ресурсам (прямое кредитование госбанками, финансовыми институтами развития, их капитализация; стимулирование частного кредитования путем предоставления субсидий по процентным ставкам и госгарантий; рекомендации банкам по кредитованию; расширение условий для привлечения капитала);

снижение нагрузки на бизнес (налоговой нагрузки, вывозных таможенных пошлин[26], административной нагрузки; ограничение роста тарифов на услуги и продукцию субъектов естественных монополий);

смягчение негативных социальных последствий и развитие рынка труда (увеличение пособий по безработице, софинансирование региональных программ занятости, ограничения на использование иностранной рабочей силы);

стимулирование внутреннего спроса (госзакупки, авансирование, преференции для отечественных производителей, закупки и инвестиционные программы субъектов естественных монополий, лизинг, субсидии по кредитам потребителей);

поддержка малого и среднего предпринимательства (софинансирование региональных программ по развитию малого и среднего бизнеса, программы его кредитования)».


Источник: Краткая справка о социально-экономическом положении субъектов Российской Федерации в сентябре 2009 г., www.minregion.ru.


Стимулируемые федеральным центром при помощи субсидий в 2009 г. регионы активно принимали программы, направленные на стабилизацию ситуации на рынке труда.

Региональные программы борьбы с безработицей включали одни и те же мероприятия, содержащиеся в «Примерной программе дополнительных мер по снижению напряженности на рынке труда субъекта РФ», разработанной федеральным центром. При этом основной объем расходов по программам (порядка 95 %) финансировался из федерального бюджета.

Но меры, направленные на борьбу с безработицей, не ограничивались принятием региональных программ. Регионы использовали как формальные (например, предоставление налоговых льгот при условии сохранения численности занятых в Тюменской области), так и неформальные рычаги, чтобы удержать предприятия от увольнения работников. При этом тормозились вызванные рыночной необходимостью процессы реструктуризации предприятий.

Очевидно, что ориентиром для принятия решений по вопросам региональной политики служил федеральный центр, поддержавший ряд промышленных предприятий. Многие регионы в качестве антикризисных мер в 2009 г. для поддержки бизнеса принимали программы субсидирования предприятий малого и среднего бизнеса, а также использовали для поддержки бизнеса инструменты налоговой политики, такие как льготы и отсрочки.

Хотя из-за сильной централизации российской налоговой системы у субъектов РФ не так много возможностей проведения собственной налоговой политики, регионы в 2009 г. продолжали использовать возможности по снижению налоговой нагрузки на предприятия, предоставляя дополнительные льготы по налогам. Причем зачастую формулировка требований к предприятиям, имеющим право на получение льгот, позволяет предположить, что льготы направлены на поддержку одного конкретного предприятия.

В качестве инструментов снижения налоговой нагрузки на бизнес можно назвать также использование предоставленного федеральным законодательством права снижать ставку по платежам для предприятий, применяющих упрощенную систему налогообложения, которой воспользовалось 46 регионов.

В сфере межбюджетных отношений на изменение бюджетной политики регионов в 2009 г. повлияло введение в действие положений Бюджетного кодекса РФ в полном объеме. На этом основании многие субъекты РФ должны были в конце 2008 г. внести изменения в законодательство, регулирующее межбюджетные отношения.

Большинство субъектов РФ, несмотря на финансовые трудности, не сокращало объем дотаций, подлежащий зачислению в местные бюджеты, по сравнению с объемом, заложенным в первоначальной редакции закона о бюджете. В то же время ряд субъектов РФ, сократив объем дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности, одновременно увеличили объем средств, передаваемых в виде дотаций на обеспечение сбалансированности местных бюджетов. А поскольку в большинстве субъектов РФ, использующих дотации на обеспечение сбалансированности бюджетной системы, методики распределения таких дотаций отсутствуют, можно говорить о снижении прозрачности межбюджетных отношений в результате кризиса.

Некоторые регионы одновременно с сокращением объемов дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности увеличили объем предоставления субсидий, что может свидетельствовать об усилении контроля над расходами местных бюджетов.

В целом можно отметить, что кризис мог бы оказать оздоравливающее воздействие на экономику, если бы не использование органами власти нерыночных инструментов поддержки предприятий и не снижение прозрачности бюджетной системы.
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Финансовый кризис в наибольшей степени ударил по экономически развитым территориям, втянутым в международное разделение труда, тогда как слаборазвитые и слабо освоенные территории были затронуты кризисом в меньшей степени.

На первом этапе кризиса больше всего пострадали экспортно-ориентированные отрасли (топливно-энергетический комплекс, металлургия), в затяжном кризисе оказалось немодернизированное машиностроение, при этом практически не пострадала пищевая промышленность. К IV кварталу 2009 г. отдельные отрасли, в которых наблюдалось резкое падение объемов производства, уже достигли минимальных показателей и начали демонстрировать небольшой рост (металлургия, ТЭК), тогда как в динамике других отраслей наблюдалась бо́льшая инерционность.

Экономический кризис привел к существенному сокращению собственных доходов консолидированных региональных бюджетов, в особенности в группе экономически сильных субъектов. На фоне увеличения федеральной помощи это привело к росту доли безвозмездных поступлений в структуре доходов консолидированных региональных бюджетов. Удар по экономически сильным территориям, потерявшим существенную часть собственных доходов, был смягчен высоким исходным уровнем доходов бюджетов, что дало определенные резервы для снижения расходов в 2009 г. Устойчивость бюджетной системы слаборазвитых и слабо освоенных регионов обеспечивалась за счет федеральных межбюджетных трансфертов. В итоге наиболее уязвимыми оказались регионы со средним уровнем развития, которые не обеспечены достаточным объемом межбюджетных трансфертов и имеют относительно невысокий уровень бюджетной обеспеченности.

Следует отметить, что в случае сохранения административных барьеров, препятствующих реструктуризации неэффективных предприятий, для экономики регионов, где значительна доля трудоемкого обрабатывающего сектора, велика вероятность перехода в стадию затяжного спада. Более предпочтительным вариантом бюджетной политики в данном случае является отказ от консервации скрытой безработицы и ориентация на меры социальной поддержки высвобождающихся работников (переобучение, социальные выплаты), а также создание условий для генерирования рабочих мест в других секторах.

Особое внимание следует обратить на регионы с высокой долей населения, проживающего в моногородах, специализирующихся на металлургии и машиностроении. При расположении моногорода рядом с более крупным городом целесообразно проводить мероприятия, направленные на повышение мобильности населения, создание условий для трудовых маятниковых миграций. При реализации мер по поддержки малого бизнеса следует поощрять виды деятельности, направленные на использование местных ресурсов (лесозаготовка, деревообработка, пищевая промышленность и т. п.).

Ситуация в регионах зависит от политики федерального центра и его финансовых возможностей, а также от способности представителей региональных органов власти отстаивать интересы своего региона при распределении межбюджетных трансфертов. К сожалению, Правительство РФ в 2009 г. так и не смогло своевременно разработать единые формализованные критерии распределения дополнительной финансовой помощи и бюджетных кредитов бюджетам субъектов РФ и начало предоставлять дополнительную финансовую помощь с явным опозданием, когда многие регионы уже прошли наиболее острую часть кризиса (связанную в том числе с необходимостью возмещения компаниям уплаченных ранее сумм налога на прибыль в марте – апреле 2009 г.).

Финансовый кризис подтолкнул регионы, столкнувшиеся с падением доходов, к поиску резервов для оптимизации расходов, в первую очередь за счет сокращения расходов на управление и приостановления финансирования капитальных расходов. Кроме того, в бюджетной политике стали чаще использоваться нерыночные механизмы, такие как предоставление предприятиям субсидий. На поддержку предприятий были направлены и изменения в налоговой политике регионов. Политика федерального центра и регионов в 2009 г.

была нацелена на предотвращение масштабных увольнений, что затормозило процессы реструктуризации предприятий и отдалило выход экономики из кризиса. Также в результате кризиса снизилась прозрачность и предсказуемость межбюджетных отношений, поскольку увеличилась доля средств, распределяемых по непрозрачным методикам. И конечно, кризис привел к росту дефицита региональных бюджетов и увеличению долговой нагрузки: ведь у регионов, в отличие от федерального центра, не были накоплены резервы в виде стабилизационного фонда.

В целях сохранения сбалансированности консолидированной бюджетной системы РФ в 2010 г. и преодоления последствий финансового кризиса необходима координация политики федерального центра, регионов и муниципалитетов. Необходимо продолжить использование инструментов бюджетной политики, разработанных в результате реформ последних лет, с тем чтобы избежать возврата к нерыночным мерам регулирования экономики.

В условиях продолжающейся нехватки доходов субъектам РФ в 2010 г. можно рекомендовать те же меры, что были актуальны в 2009 г., а именно:

• пересмотр долгосрочных целевых программ с целью переноса финансирования дорогостоящих мероприятий на более поздние сроки и концентрации бюджетных инвестиций на объектах с высокой степенью готовности;

• проведение анализа издержек и выгод возможного сокращения объемов финансирования при планировании расходов;

• оптимизация расходов на содержание органов государственной власти, в том числе за счет проведения оптимизации численности работников органов государственной власти и бюджетной сферы, передачи части функций на исполнение внешним организациям (аутсорсинг);

• осуществление мониторинга исполнения бюджетов муниципальных образований и разработка комплекса мер по обеспечению сбалансированности местных бюджетов, стимулирование органов местного самоуправления к проведению эффективной бюджетной политики;

• переход от сметного финансирования учреждений к финансированию бюджетных услуг;

• реструктуризация бюджетной сети при условии сохранения качества и объемов государственных и муниципальных услуг;

• анализ обоснованности и эффективности применения налоговых льгот;

• в случае поступления крупных единоразовых платежей зачисление части доходов в резервный фонд;

• недопущение просроченной кредиторской задолженности по принятым обязательствам, в первую очередь по заработной плате и социальным выплатам;

• осуществление мониторинга уровня жизни малообеспеченных категорий граждан с целью повышения адресности предоставления социальной помощи;

• минимизация применения нерыночных механизмов воздействия на экономику, отказ от прямого субсидирования предприятий, от требований сохранения среднесписочной численности работников;

• в целях поддержки малого бизнеса упрощение процедур лицензирования, регистрации, сокращение количества проверок малых предприятий органами надзора.

Местным органам власти необходимо обратить внимание на возможность экономии расходов при совместной закупке товаров и услуг несколькими муниципальными образованиями.

Федеральные органы власти могли бы оказать поддержку перечисленных выше мер адаптации бюджетной системы к кризисным условиям, используя механизм целевых трансфертов. Несмотря на сокращение федеральных резервов, необходимо отказаться от резкого сокращения объемов трансфертов бюджетам субъектов РФ и в то же время следует пересмотреть структуру предоставления трансфертов, распределяя средства на основе приоритетов бюджетной политики.

Также важно помнить, что действия федерального центра часто служат эталоном для регионов, поэтому федеральным органам власти также необходимо осуществлять оптимизацию расходов, реструктуризацию бюджетного сектора (в частности, сокращать расходы на государственное управление), минимизировать нерыночное вмешательство в экономику и повышать прозрачность межбюджетных отношений (в том числе дотаций на обеспечение сбалансированности бюджетной системы).
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Анализ расходов федерального бюджета
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Приоритеты бюджетной политики Правительства РФ можно определить на основе анализа структуры расходов федерального бюджета. Так, сопоставление структуры расходов на 2008 и 2009 гг. позволяет определить приоритетные направления, а сравнение структуры расходов 2009 и 2010 гг. позволяет судить о том, насколько приоритеты бюджетной политики Российской Федерации в 2009 г. носили долгосрочный характер.

Как следует из таблицы П.1.1, общая динамика расходов федерального бюджета на годовом уровне говорит о контрцикличности характера антикризисных мер федерального правительства. Об этом свидетельствуют рост общего объема расходов федерального бюджета в 2009 г. на 31,2 % и последующее падение на 0,4 %. Общее изменение объема расходов за два года составляет 30,6 %, т. е. значительно превышает рост ВВП за тот же период. Это является указанием на то, что, несмотря на проведение основных антикризисных мероприятий в 2009 г., Правительство РФ не сворачивает их полностью, продолжая реализацию отдельных мероприятий по стимулированию экономики, т. е. придерживается контрциклической бюджетной политики.

На уровне отдельных видов расходов ситуация выглядит гораздо более разнообразной. Так, динамика расходов на общегосударственное управление и межбюджетные трансферты бюджетам государственных внебюджетных фондов ничуть не напоминает динамику общего объема расходов и выглядит довольно монотонной и уверенной: без скачков в 2009–2010 гг. за указанный период данные расходы вырастут сильнее всего. Впрочем, причины такой динамики различны: если расходы бюджетам государственных внебюджетных фондов растут по причине существенной индексации пенсий, что можно считать проявлением политики увеличения совокупного спроса и помощи наименее защищенным слоям населения, то рост расходов на общее управление помимо части, касающейся обслуживания государственного долга, в условиях кризиса не выглядит обоснованным.

Расходы по разделу «Национальная экономика», демонстрируя примерно равный с общим объемом расходов федерального бюджета прирост за два года, имеют ярко выраженный антикризисный характер, увеличившись на 80 % в 2009 г. и сократившись на 27 % в 2010 г. В отношении данного вида расходов можно сказать, что меры по поддержке национальной экономики в своем большинстве носили временный характер.

Схожую динамику имеют межбюджетные трансферты бюджетам субъектов РФ и муниципальных образований, которые в 2009 г. выросли на 34,7 %, а в 2010 г. предусматривается их снижение на 23,8 %. По итогам двух лет рост составит 2,6 %, что является наименьшим показателем среди всех укрупненных статей расходов федерального бюджета. Если принимать во внимание только часть межбюджетных трансфертов бюджетам субъектов РФ и муниципальных образований, которая пойдет на решение вопросов, относящихся к собственной компетенции соответствующих органов публичной власти (т. е. за исключением субвенций), то по итогам двух лет их совокупный прирост составит —5,6 %.

Решение существенно сократить в 2010 г. общий объем межбюджетных трансфертов нижестоящим бюджетам в условиях продолжающегося кризиса, сопровождающегося снижением налоговых и неналоговых доходов консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации, никак не вписывается в общую бюджетную политику РФ в условиях кризиса. По сравнению с 2008 г. субъекты РФ столкнулись с существенным снижением налога на прибыль, а также других налоговых и неналоговых доходов. Были приняты многочисленные поправки в Налоговый кодекс РФ, предусматривающие снижение налогового бремени налогоплательщиков за счет налогов, поступающих в региональные и местные бюджеты. Были снижены нормативы отчислений от налога на добычу полезных ископаемых в бюджеты субъектов РФ в части углеводородного сырья. Все указанные изменения законодательства не были компенсированы увеличением нормативов отчислений по налогу на прибыль, акцизам, а также возможностью увеличивать ставки транспортного налога. В этих условиях снижение общего объема финансовой помощи субъектам РФ в 2010 г. будет иметь негативные последствия, а именно:

• в бюджетной сфере наступит вторая волна кризиса, связанная с падением доходов региональных и местных бюджетов, которая, в отличие от первой волны в 2009 г., в большей степени затронет относительно бедные субъекты РФ;

• субъекты РФ практически полностью свернут свои антикризисные программы, сосредоточившись на выполнении базовых социальных обязательств (которые, возможно, им также придется сократить);

• могут усугубиться проблемы роста безработицы;

• в целом бюджетный сектор на региональном и местном уровнях будет чувствовать себя ощутимо хуже, чем реальный сектор (который постепенно начнет выходить из кризиса), что будет заметно контрастировать по сравнению с ситуацией в 2009 г.

Остальные расходы федерального бюджета по своей динамике качественно повторяют динамику общего объема расходов, отставая от нее в номинальном выражении. При этом блок, включающий в себя расходы на национальную оборону и правоохранительную деятельность, выглядит более предпочтительным по отношению к социальному блоку

В целом можно констатировать, что на макроуровне бюджетная политика Правительства РФ в 2009 г. носила контрциклический характер. Основной упор был сделан на прямую поддержку (в отличие от поддержки путем увеличения совокупного спроса со стороны государства) отдельных секторов экономики (прежде всего финансового и производственного), а также пенсионеров. В меньшей степени поддержку получили рентабельные производства, а также нижестоящие бюджеты.

Отдельно стоит остановиться на рассмотрении вопроса общего объема расходов федерального бюджета в течение финансового года. В условиях кризиса было вполне понятно желание федерального центра подождать и посмотреть, как будет развиваться ситуация, чтобы в дальнейшем принять взвешенное решение в отношении распределения финансовой помощи регионам. Но такой подход приводит к тому, что финансовая помощь предоставляется в конце финансового года, а не тогда, когда она регионам действительно требуется. В результате расходы бюджетов всех уровней резко возрастают в конце года.

Исполнение федерального бюджета и без того никогда не было равномерным в течение года, но в первом полугодии 2009 г. эта ситуация еще более ухудшилась. Неравномерность в течение финансового года касается не только антикризисных мероприятий, но и бюджетных расходов вообще. Так, по расходам за первое полугодие 2009 г. федеральный бюджет был исполнен на 39,8 % общего объема годовых бюджетных назначений, в то время как за тот же период 2008 г. эта доля составляла 40,4 %. В отношении предоставления межбюджетных трансфертов бюджетам субъектов РФ и муниципальных образований эти цифры составляли соответственно 42,9 и 46,6 %.

Ситуация несколько изменилась во втором полугодии 2009 г. По расходам за 10 месяцев 2009 г. федеральный бюджет был исполнен на 73,2 % общего объема годовых бюджетных назначений (за тот же период 2008 г. эта доля составляла 70,2 %), в части предоставления межбюджетных трансфертов бюджетам субъектов РФ и муниципальных образований – 79,3 и 76,2 % соответственно. Тем не менее время было упущено, и результатом такой бюджетной политики стало снижение эффекта контрцикличности, оперативности и эффективности реализации антикризисных бюджетных мер, что явилось одной из причин рекордного снижения основных экономических показателей Российской Федерации среди основных экономик мира.


Таблица П. 1.1

Структура расходов федерального бюджета
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* ФКР – функциональная классификация расходов.
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Приложение 2

Информация об основных параметрах бюджетов субъектов РФ в соответствии с законами о бюджете субъектов РФ в 2008–2009 годах
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Таблица П. 2.1

Планируемые доходы и расходы бюджетов субъектов РФ в 2008–2009 годах
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Таблица П. 2.2

Дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности и на обеспечение сбалансированности местных бюджетов, подлежащие перечислению из бюджетов субъектов РФ в 2008–2009 гг.
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Таблица П. 2.3

Субсидии и субвенции, подлежащие перечислению из бюджетов субъектов РФ в 2008–2009 гг.
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Таблица П. 2.4

Планируемые расходы бюджетов субъектов РФ в разрезе функциональной классификации
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Таблица П. 2.5

Расходы бюджетов субъектов РФ в разрезе функциональной классификации
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Таблица П. 2.6

Расходы бюджетов субъектов РФ в разрезе функциональной классификации
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Приложение 3

Распределение субъектов РФ по отношению объема долга к собственным доходам
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Примечания




1


В связи с планируемым сокращением межбюджетных трансфертов бюджетам субъектов РФ в 2010 г. положение данной категории регионов может ухудшиться. Сокращение объема безвозмездных перечислений потребует сокращения бюджетных расходов, что может негативно сказаться на функционировании сетей, оказывающих социальные услуги. Это может привести к значительному росту безработицы за счет сокращения бюджетной занятости.


2


Эта мера оказала негативное влияние на налоговые доходы субъектов РФ в ноябре – декабре 2008 г., но смягчила удар по региональным бюджетам в марте 2009 г., когда многие убыточные компании потребовали вернуть часть уплаченного ранее налога на прибыль.


3


Впрыск ликвидности сопровождался плавной девальвацией национальной валюты, что, помимо поддержки уровня ликвидности в банковском секторе, дало возможность банкам заработать без лишнего риска. Результатом такой поддержки финансового сектора экономики стало хроническое недофинансирование реального сектора, что было связано не только с повышением рисков его кредитования со стороны кредитных организаций, но и с тем, что банковский сектор несколько месяцев занимался исключительно валютными операциями, зарабатывая на девальвации, отказавшись от кредитования реального сектора экономики.


4


Поскольку объем платежей за неработающее население в территориальный фонд ОМС фактически рассчитывается как размер дефицита бюджета фонда.


5


Письмо Министерства финансов РФ от 7 апреля 2009 г. № 06–06—13.


6


См. отчеты о результатах проектов «Мониторинг административных барьеров на пути развития малого бизнеса в России», ЦЭФИР.


7


В данном разделе мы не рассматриваем подробно налог на игорный бизнес, поскольку начиная с 1 июля 2009 г. игорный бизнес официально может существовать только на четырех выделенных территориях.


8


Мы оставляем за рамками данного отчета обсуждение вопроса о правомерности с точки зрения проведенной в 2003 г. реформы разграничения полномочий финансирования сотрудников федерального МВД из субфедеральных бюджетов, хотя необходимо отметить, что в условиях нехватки финансовых ресурсов эта проблема становится особенно острой.


9


Дополнительного анализа требует вопрос компенсации местным бюджетам, за которыми был закреплен налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения, потерь, связанных с решением субъектов РФ снизить ставку по налогу в 2009 г.


10


Единичные случаи.


11


Наиболее распространенными были нарушения, связанные с установлением нормативов не для всех муниципальных образований, а только для некоторых из них, или установление нормативов отчислений для поселений, единых только для поселений, входящих в состав территории данного муниципального района.


12


Липецкая область, Оренбургская область и Республика Хакасия. Значения прописаны в методиках, но реально в 2009 г. в данных регионах эти субсидии не взимаются.


13


Архангельская область, Республика Ингушетия, Чеченская Республика.


14


В то же время был в 2009 г. случай, когда в методике приводилась формула расчета бюджетной обеспеченности, однако объем дотаций рассчитывался без учета данного показателя (Республика Дагестан).


15


За исключением Республики Ингушетия, Чеченской Республики и Чувашской Республики.


16


Волгоградская область, Забайкальский край, Камчатский край, Краснодарский край, Магаданская, Московская, Новгородская, Омская области, Республика Бурятия, Республика Саха (Якутия), Тамбовская, Челябинская области.


17


Красноярский край, Республика Тыва и Чувашская Республика.


18


По сравнению с 2007 и 2008 гг. такие случаи стали единичными. В подавляющем большинстве субъекты РФ соблюдают требования Бюджетного кодекса к распределению дотаций из ФФПП.


19


Красноярский край и Республика Тыва.


20


В большинстве субъектов РФ используются различные способы компенсации дефицита местных бюджетов.


21


Информационное сообщение о мерах, принимаемых субъектами Российской Федерации по оптимизации бюджетных расходов на 2009 год. www.minfin.ru


22


Здесь следует различать понятие «иные межбюджетные трансферты» в трактовке бюджетной классификации и в трактовке Бюджетного кодекса РФ. В бюджетной классификации по разделу «Иные межбюджетные трансферты» отражаются все виды трансфертов, которые нельзя однозначно отнести к дотациям, субсидиям или субвенциям. Бюджетный кодекс относит к иным межбюджетным трансфертам все виды трансфертов, кроме дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений и дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов), субсидий местным бюджетам, субвенций местным бюджетам, субвенций бюджетам автономных округов… и субсидий федеральному бюджету. То есть к иным межбюджетным трансфертам относятся дотации на обеспечение сбалансированности местных бюджетов, а также различные виды дотаций, направленные на стимулирование местных органов власти. На объем иных межбюджетных трансфертов в трактовке Бюджетного кодекса было наложено ограничение: не более 10 % общего объема межбюджетных трансфертов местным бюджетам из бюджета субъекта РФ (за исключением субвенций). Согласно Федеральному закону от 9 апреля 2009 г. № 58-ФЗ данное ограничение может быть превышено на объем дотаций из бюджета субъекта РФ на поддержку мер по обеспечению сбалансированности местных бюджетов до 1 января 2012 г.


23


Рост доходов свидетельствует о том, что процесс регистрации земельных участков набирает обороты.


24


Стоимостью предоставления гарантии можно считать средние выплаты по исполнению гарантий за предыдущие периоды, тогда получается ожидаемая оценочная стоимость предоставления гарантий для бюджета.


25


См.: Краткая справка о социально-экономическом положении субъектов Российской Федерации в июле 2009 г. Минэкономразвития.


26


Учитывая, что таможенные пошлины регулируются федеральным законодательством, эту меру вряд ли можно отнести к региональным. Кроме того, точечное анкетирование показывает, что администрирование таможенных платежей было ужесточено в период кризиса, что оказало негативное влияние на положение бизнеса и, как следствие, на объем поступлений в региональные бюджеты по налогам (в первую очередь по налогу на прибыль). Однако анализ влияния данных мер на региональные бюджеты требует отдельного исследования.
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