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Следующий выступающий – Ольга Воронцова. Я вам уже рассказывала, когда вы задавали Евгению Шлемовичу вопросы по межбюджетным отношениям, что нужно подождать, что это не самый главный человек, который про это все знает. Вот Ольга как раз тот самый главный человек, который про это все знает. Ольга, спасибо Вам за то, что в Новом Году Вы опять вместе с нами. Потому что, я говорю серьезно, каждый раз, когда у меня заканчивается очередной семинар, я думаю: «А интересно: а следующий будет?» Кроме того, Ольга наш верный друг, который объездил всю Россию в «Школах Публичной Политики», рассказывая везде, везде, везде про то, как мы живем. Так что, пожалуйста, прошу внимания, и гарантирую вам интересную лекцию.

Воронцова:Спасибо большое, Ирина.
На самом деле, кому-то из нас, действительно, может показаться, что тема очень специфическая. Зачем о ней говорить в таком, в общем-то, неспециализированном кругу? Но я практически уверена, что каждый из вас в той или иной мере с этой темой в жизни сталкивался. Потому что, когда мы говорим о монетизации льгот, когда мы говорим о тех же самых национальных проектах, о чем вы с предыдущим докладчиком очень подробно разговаривали, в конечном счете, когда мы говорим о том, в какие школы ходят наши дети, и где мы лечимся, как ни странно, это зачастую очень тесно связано с тем, как организованы в стране межбюджетные отношения. Безусловно, это не единственный показатель. Но, на самом деле, как ни странно, с этого все начинается. Сегодня мы как раз об этом поговорим.

Еще одно вводное замечание. Когда я выступала с этой трибуны полтора–два года назад, я произносила слово «реформа» с некоторой гордостью и надеждой. Потому что, действительно, те шаги, которые хотелось сделать и хотели сделать в самом начале, вселяли какую-то надежду. Но, к сожалению, смотря на то, во что эта реформа превратилась в процессе ее осуществления, в процессе принятия законодательных актов и дальше уже в процессе лоббирования интересов тех или иных групп, иногда хочется сказать: «Слушайте, а может быть, лучше было ничего не трогать?» Было плохо, но лучше было ничего не трогать. Потому что система, как ни странно, вместо того, чтобы стать более прозрачной и эффективной, стала даже более запутанной, чем она была до этого. Конечно, какие-то шаги вперед есть, и об этом мы поговорим.

Итак, межбюджетные отношения. Межбюджетные отношения возникают в любом государстве, где есть бюджеты разных уровней, причем, совершенно неважно, как это государство называется, и какого типа государственное устройство, и административно-территориальное. Межбюджетные отношения есть и в федеративных, и в унитарных государствах; и в республиках, и в королевствах. Это, в общем-то, не важно. Как только есть несколько уровней бюджетов, так сразу эти отношения между уровнями возникают. Они могут быть разными. Задача любого государства выбрать модель, при которой они в действующих условиях государства будут функционировать эффективно. Потому что, в конченом счете, задача любого бюджета, государственного или местного, бюджетной системы – это не забрать деньги, и не просто так их израсходовать, а именно предоставить какую-то услугу населению, конечному потребителю. Ведь как это ни цинично прозвучит, в конечном счете, нам не главное заплатить зарплату учителю, важно выучить ребенка. Мы должны ориентироваться на это, когда мы строим бюджетную систему и, в том числе, межбюджетные отношения.
Межбюджетные отношения, как и любой уровень бюджета, состоят из трех основных компонентов. Это то, как распределены у нас доходы – это необходимая часть любого бюджета. Дальше мы должны понять, как у нас разграничены расходы. Причем, расходы не просто потому, сколько мы тратим, а именно потому, кто каким расходом занимается, так называемые, расходные полномочия, если говорить таким терминологическим языком. Дальше мы должны обеспечить баланс между доходами и расходами. Причем, когда мы говорим о бюджете одного уровня, баланс – это одно понятие. Потому что там есть вопрос: возникает или не возникает у нас дефицит, как мы этот дефицит покрываем и так далее. Когда мы говорим о нескольких бюджетах и вопросах между ними, тут уже баланс, как правило, связан с трансфертами или, так называемой, финансовой помощью. Вот по этим трем основным компонентам мы сегодня и посмотрим. Конечно, мы не будем сегодня говорить как финансисты, но попробуем эти вещи рассмотреть на таком понятийном уровне, который мог бы быть понятен любому читателю тех же самых ваших газет и журналов. Прежде чем говорить об этих доходах и расходах, мы, безусловно, должны посмотреть, а чем у нас российская бюджетная система на сегодняшний момент представлена. Именно с краткой характеристики бюджетной системы мы и начнем. Я думаю, что большинство из вас это знает, но, я думаю, что в качестве начала, это будет не лишним.

Итак, на сегодняшний момент 2006 года, с 1 января наша бюджетная система четырехуровневая. У нас есть федеральный бюджет, все это прекрасно знают; у нас есть региональный бюджет, или, так называемый, бюджет субъекта Российской Федерации (это официальный язык). На сегодняшний момент, мы знаем, что у нас 88 субъектов. Поскольку Коми-Пермяцкий автономный округ объединился с Пермской областью в Пермский край, но бюджетные системы у них пока раздельные. Также, как раздельные у нас пока бюджетные системы и у других автономных округов, которые приняли уже решение об объединении: Эвенкийский, Таймырский, Корякский. Хотя там есть свои особенности. Если кого-то это будет конкретно интересовать про взаимоотношения автономных округов и с Федерацией и со своими субъектами, я могу уже в ходе вопросов ответить, поскольку эта тема несколько специфическая. А дальше у нас два уровня местных бюджетов. Они возникли непосредственно в ходе реформы местного самоуправления. Потому что до сегодняшнего момента у нас, как правило, был один уровень местных бюджетов; как правило, это были районные бюджеты. Хотя был ряд субъектов, где были и поселенческие бюджеты. Был ряд субъектов, где была уже двухуровневая система. Но система была совершенно разная. По сути эти два уровня местного бюджета, несмотря на то, что они допускались, четкого законодательного регулирования не было. В самом начале, когда задумывалась реформа местного самоуправления, именно упорядочение системы взаимоотношений двухуровневых местных бюджетов, если они были, друг с другом, и с субъектом, и с Федерацией, было одной из предпосылок реформы местного самоуправления. Я не буду говорить о том, что это обосновывалось еще и близостью к населению. Конечно, все это было очень важно. Например, посмотрите, что в 2004 году у нас прописывалось. Налог по ставке 2% зачисляется в местные бюджеты. Если у нас есть районные бюджеты – понятно, в районные. Если у нас есть бюджеты поселений – понятно, в поселенческий. А если у нас двухуровневая система, в какой бюджет: в районный или в поселенческий? И тут начинались очень большие проблемы между двумя этими уровнями. То есть поселения говорили: «Мы местные – нам». Районы говорили: «Мы местные – нам». Субъект не знал, что делать. Понятно, что возникало очень большое количество проблем. Дело в том, что вопрос, связанный с упорядочиванием этой системы не означал, что эту двухуровневую систему надо насаждать на всей территории Российской Федерации. Возможно, было бы целесообразно предоставить право населению или субъектам самим определять, нужна ли эта двухуровневая система. Может быть, надо было оставить в каком-то субъекте все так, как и было. Поскольку, как мы с вами дальше увидим, местное самоуправление на словах и самостоятельность, с точки зрения бюджетной системы, на деле – это две совершенно разные вещи. Мы можем создать другой уровень местного самоуправления, дать им бюджетные права и полномочия. Они будут сами утверждать бюджет, даже сами будут принимать какие-то законы, связанные с этим, пусть не законы, а нормативно-правовые акты. Если мы посмотрим по факту, мы увидим, что этого местного самоуправления как не было, так и не будет. Почему? Мы с вами об этом поговорим, когда будем уже конкретно говорить про доходы и расходы всех уровней бюджетной системы.
В любом случае, с 1 января 2006 года, несмотря на то, что у нас есть переходное положение, и до 2009 года у нас субъект имеет право по сути иметь один уровень бюджетной системы, но, в общем-то, более половины субъектов закон о местном самоуправлении ввели, если не в полном объеме, то в основном. С точки зрения бюджетов, существует два уровня бюджетной системы. Вот что на сегодняшний момент у нас представляет собой бюджетная система Российской Федерации. И, как я уже сказала, так как система многоуровневая, то эти наши межбюджетные отношения возникают между всеми уровнями бюджета. То есть взаимоотношения могут быть и между поселениями и федеральным бюджетом, хотя, как правило, этого не возникает. Но взаимоотношения между районным уровнем и уровнем федерации есть точно. Заканчивая эту тему, еще раз хочу вам показать, чтобы вам было понятно, что новый закон о местном самоуправлении вводит такую структуру местного самоуправления, что у нас есть муниципальные районы. Каждый муниципальный район разбивается на поселения, одновременно с этим у нас могут быть городские округа, то есть аналог Москвы и Санкт-Петербурга на федеральном уровне. Городской округ одновременно как бы муниципальный район и поселение в одном лице. То есть городской округ – это не какая-то другая форма, которая существует неотрывно, у нее что-то свое, она просто в одном лице и район, и поселение. Это что касается бюджетной системы в целом.
Теперь мы, конечно, мы перейдем к доходам и расходам. Но я решила сегодня немножко логику поменять, и начать не с доходов, то есть с того, что у нас есть, а начать с того, что мы должны делать. А потому уже посмотреть, откуда мы берем деньги для того, чтобы это делать. Потому что, в конченом счете, как я уже сказала, для нас главное не собрать деньги, а предоставить услугу. Прежде чем переходить к каким-то размышлениям на тему, что у нас поменялось в ходе реформы, и какие были, и какие остались или возникли проблемы, хочу просто на картинках показать, чем у нас занимаются региональные, местные или субфедеральные бюджеты. Субфедеральным бюджетом мы называем то, что не федеральное. Это консолидированный бюджет, собственно региональный и местный. Если мы говорим субфедеральный бюджет Алтайского края, то это означает, что это консолидированный бюджет – все, что есть в Алтайском крае, включая и регион, и местный бюджет. Если мы посмотрим на эту картинку, то мы увидим, что основные расходы у субфедеральных бюджетов – это образование, поскольку более 90% всех государственных расходов Российской Федерации по образованию в целом лежат на субъектах Российской Федерации. Российская Федерация у нас практически занимается только высшим образованием. Дальше, здравоохранение, социальная политика, ЖКХ, вот такова структура. Это данные за полгода 2005 года. Пока, к сожалению, данных за год нет. Они структурно, конечно, поменяются не сильно.
На чем я хотела сконцентрировать ваше внимание? Если вы, на самом деле, посмотрите на эту структуру, вы увидите, что большая часть расходов, именно с точки зрения денег и расходования средств, субфедеральные бюджеты тратят на социально значимые статьи. То есть если мы возьмем транспорт, ЖКХ, образование, культуру, здравоохранение, соцполитику, на дорожное хозяйство денег сейчас нет, то, в общем-то, мы можем сказать, что практически две трети расходов субъектов – это социально значимые расходы. Это то, на что, в конечном счете, предъявляется самый большой спрос населения. Если говорить откровенно, то, конечно, очень важно охранять государственные границы, мобилизационная подготовка экономики, национальная безопасность, безусловно, это приоритетные функции государства, я имею в виду федерального бюджета. Но ведь мы прекрасно понимаем, что какой-нибудь нашей бабульке, конечно, важно, чтобы не было войны, что называется. Но это как бы глобальная цель, а, в конечном счете, не это ее волнует. Ее волнует, может ли она бесплатно ездить в транспорте, может ли она получать или покупать на свою пенсию лекарства, которые ей нужны, нужно ли ей записываться в очередь на кардиограмму за три недели. То есть ее волнуют вот эти вопросы. А именно за все эти вопросы отвечает не федерация, а отвечают именно субъекты. И это очень и очень важно. Потому что, когда, например, Путин выступает и говорит, что мы повышаем зарплату бюджетникам темпами, опережающими инфляцию. Ведь у нас люди как думают? Медсестра, например. Она говорит: «О, повышают зарплату». Она не понимает то, что за эту зарплату отвечает не федерация, и то, что федерация целевым образом, что называется, из одного кармана в другой на определенную цель регионам ничего не дает, и местным бюджетам тоже. Вопрос о том, повышать зарплату или нет, решает не федерация, решают регионы и платят, по сути дела, из своего кармана. Тем самым, когда с высокой трибуны говорят о том, что мы повышаем зарплату, я понимаю, почему это говорят. Мы прекрасно, с другой стороны, понимаем, что у региона должна быть возможность эту зарплату повысить. А если нет, то что? Придут и скажут: «Как? Президент сказал, что мы повышаем». И никого не волнует, есть ли у региона на это дополнительные деньги или нет. Вот в чем проблема.
Там у нас был консолидированный бюджет, а теперь давайте посмотрим региональные и местные бюджеты. Поскольку внутри субъекта тоже расходы как-то разделены. Потому что за что-то отвечает регион, за что-то отвечают местные бюджеты. Если мы посмотрим, то мы увидим, что в 2005 году самые большие расходы местного бюджета были на образование. Сразу скажу, что здесь речь идет о фактически произведенных расходах. Мы чуть позже об этом поговорим, но выплаты зарплаты учителям – это полномочия субъекта. Он передает в местные бюджеты деньги, и местные уже сами платят. По крайней мере, если пойдет задержка зарплаты учителю, то, в конченом счете, сначала придут в местный бюджет. Потому что наших учителей не будет волновать, что это полномочия субъекта. Потому что расходуют эти деньги местные бюджеты. И тут, конечно, опять же очень важен процесс, как налажены эти взаимоотношения.

Кстати, я тут не знаю, у вас по национальным проектам уже был разговор? Я не знаю, насколько вы затронули проблемы национального проекта в области образования, с точки зрения надбавок на классное руководство. Не говорили об этом? Здесь очень интересная ситуация сложилась. Смотрите. Выплачивать эти надбавки именно как деньги должны местные бюджеты. Они как бы распределяют эти деньги. Понятно, что целевым образом эти деньги на зарплату у нас передает субъект. Потому что это его полномочия. Я чуть забегаю вперед. Теперь смотрите, у нас национальный проект выплат этих надбавок за классное руководство. А это вроде бы как должна платить федерация. Она действительно передает в регионы определенные деньги, которые потом от регионов должны идти в местные бюджеты. Не в этом суть дела. А суть дела в том, как эти деньги считаются. А деньги эти считаются по определенной методике. Я думаю, что вы слышали. Есть такое понятие как класс-комплект, или малокомплектный класс. Считается, что для сельской местности в классе должно быть не меньше 13 детей. Исходя из этого, 1000 рублей должны выплачивать. Если у нас в школе 5 человек в классе, есть малокомплектные школы, то федерация все равно дает 1000 рублей на учителя на 13 человек в сельской школе. Это означает, что учитель в сельской школе получит надбавку не 1000 рублей, а 500. Потому что должно быть 13 человек, а есть 5, например. Средняя цифра по России показывает, что для городских школ 25 человек в классе не достигается иногда даже в крупных городах. Что получается в итоге? А в итоге получается парадоксальная ситуация. Я думаю, что о ней слышали в каких-то субъектах. Президент выступает и говорит, что надо доплачивать 1000 рублей. Никто же не задумывается, что есть методика, исходя из класс-комплектов, если в классе меньше, то и надбавка будет меньше. Это человеку понять довольно сложно. В итоге региону послание президента нарушить довольно страшно и сложно, потому что и губернаторы еще назначаются. В итоге 1000 рублей выплачивается, не везде, но выплачивается. А при этом снижаются те надбавки, которые регионы устанавливают самим учителям (там, за сельскую местность…). В итоге учителя в некоторых местах начали получать меньше, чем они получали до того, как возник этот национальный проект по доплате за классное руководство. О том, что объем средств, который выделен по этому же национальному проекту, по образованию, просто смешной. То есть он меньше 1% всех расходов субъектов на образование. Это просто смешные деньги. Зато какой, в общем-то, пиаровский ход. То есть, на самом деле, я не берусь говорить о проектах что-то в другой области, потому что я не занималась ими конкретно. Я знаю, что по выплатам младшему медицинскому персоналу точно такие же проблемы. Ровно то же самое, что с образованием. В общем-то, скажем так, что этот национальный проект в области образования – это, по сути дела, потрясение воздуха. Зато огромные административные издержки, более запутанная система, и, в конечном счете, могут быть большие претензии к региональным и местным бюджетам.
 Я тут ушла в сторону. Когда я выступаю, говорю «национальный проект», образование, повышаем, к сожалению, никаких механизмов повышения качества образования  национальный проект не создает. То же самое выборы лучшего учителя – это сиюминутное вливание. Да, сегодня мы выберем учителя, а завтра национального проекта не будет, а механизм-то не создан. Смотрите. Ведь это задача федерации, когда она выполняет какой-то национальный проект. Сама по себе идея национальных проектов не утопическая. Это нормальная идея государства. Многие государства проводят. Когда федерация хочет проводить определенную политику, она имеет право это делать и с успехом делает. Но, смотрите, что у нас представляют национальные проекты? Например, вы коммерческая фирма. Вам нужно сделать баланс. Бухгалтер не умеет его делать, не может сделать, как следует. Он нанимает консультанта. Консультант приходит и делает ему баланс. Вроде все замечательно. Это все наш национальный проект. То есть какую-то дырку заткнули. Но на следующий год вам опять надо приглашать консультантов. Потому что сами вы не научились делать этот баланс, и, по сути дела, консультант должен не придти и сделать за тебя баланс, а научить, как этот баланс делать самому. Вот что должен делать национальный проект. То есть он должен научить, или создать механизмы, чтобы дальше система могла функционировать самостоятельно. У нас, к сожалению, национальные проекты, по крайней мере, в области образования такую цель себе даже не ставят. То есть это сиюминутное затыкание дыр.
Хорошо, возвращаясь к нашим картинкам, давайте еще посмотрим. Конечно, очень большую долю в расходах региональных бюджетов занимает финансовая помощь, которую они передают местным. Если мы сравним эти две картинки, то мы увидим, что в структуре объем региональных бюджетов побольше, чем местных бюджетов. Но мы увидим, что, по сути, эти 36%, кусок того, что вы видите с правой стороны, финансируется желтым сегментом в левой стороне. Региональный бюджет очень большую часть своих доходов направляет на то, чтобы покрыть расходы местных бюджетов. Дальше мы увидим, что структура распределения очень разная. Например, мы увидим, что в расходах местных бюджетов есть и здравоохранение, даже социальная политика. Опять же эти картинки не говорят о том, кто за что отвечает. Эти картинки показывают, какие реальные расходы у нас делаются из того или иного уровня. Почему я акцентирую ваше внимание на том, что говорю, кто реально расходует, а не кто за это отвечает. Потому что, если немножко вернуться в теорию разграничения полномочий, в теорию того, как вообще организованы расходные полномочия бюджетные, мы увидим, что полномочия в сфере расходов - это не просто израсходовать деньги. Они состоят из трех основных компонентов. Нормативно правового регулирования, финансирования и исполнения. Нормативно-правовое регулирование нам говорит: кто, как, кому, зачем, то есть устанавливает какие-то определенные рамки. Если, например, мы говорим, что есть необходимость убирать дворы. Это как бы необходимость. Дальше, начнем с федерации. Федерация говорит, что я считаю, что всеми этими вопросами, связанными с уборкой дворов, должны заниматься местные бюджеты, я этим вообще не занимаюсь. Конституция, федеральный закон мне это не гарантирует. Я говорю о том, что в нормативно-правовом регулировании нужно их убирать или нет, в каком объеме, сколько дворников должно убирать, как часто – это все устанавливают местные бюджеты. Они сами за это платят. Если у них нет денег или нет возможности, то дворы не убираются. Вот оно местное самоуправление. Население должно влиять. И соответственно, сами дворы убирают местные бюджеты. То есть идет финансирование из местных бюджетов. Причем, опять же, там может быть сложно. Они могут убирать за счет муниципального предприятия, они могут платить деньги частным предприятиям. Это не важно. Главное, что местный бюджет занимается и нормативно-правовым регулированием, и финансовым обеспечением, и исполнением.
В идеале, изначально все полномочия должны быть так разграничены. Должно быть определено, какой уровень бюджета занимается всеми этими тремя функциями. Но мы прекрасно понимаем, что не всегда тот уровень бюджета, который занимается нормативно-правовым регулированием, может это дело эффективно исполнять. Федерация, например, взяла на себя сейчас обязательства – финансировать и обеспечивать расходные полномочия по ЗАГСам, поскольку это государственная функция. Очень важно, чтобы эти ЗАГСы везде были. Если территорию можно где-то не убирать, то ЗАГС должен быть. Потому что, по крайней мере, мы должны регистрировать рождение и смерть. Это обязано быть. Это федеральная функция. Поэтому федерация говорит: я беру на себя это нормативно-правовое регулирование. Я устанавливаю сколько, в каком объеме и так далее. Мы прекрасно понимаем, что уже заниматься конкретно этой регистрацией федерации очень сложно. Это будет огромная структура. Федерации нужно будет в каждой маленькой местности что-то самой организовывать. Конечно, это очень и очень сложно, зачастую это очень неэффективно. Поэтому федерация говорит: я нормативно-правовым регулированием занимаюсь. У меня есть деньги. Я под это деньги передаю чрез региональный механизм, но это не важно, на местный уровень. А вот уже исполнять: выплачивать зарплату, нанимать работников этих ЗАГСов, заниматься всеми организационными вопросами, зданиями, отоплением, хозяйственной деятельностью будет заниматься местный бюджет. И это нормальная ситуация. Это ситуация, которая используется в любом государстве. Это, так называемая, передача полномочий, или делегирование полномочий, если говорить более простым языком. То есть когда один уровень бюджета говорит: я регулирую, я даю под это деньги, но исполняться это будет на другом уровне. То же самое, что у нас с образованием, как я уже говорила. Полномочия региона – это выплата зарплаты, то, что называется обеспечение учебного процесса. Это выплата зарплаты, это учебники, это разработка программ. Я за это отвечаю, я аккумулирую деньги, я их передаю на местный уровень. А районы уже сами эту зарплату выплачивают, нанимают учителей. Этим уже занимается местный бюджет. Это нормальная ситуация.
Какая ситуация не нормальная? А не нормальная ситуация, когда один уровень бюджета отрегулировал, притом не просто отрегулировал, как там по образованию, что федерацией гарантировано бесплатное образование. Это не такое регулирование, которое требует финансового обеспечения непосредственно в виде целевых средств. Например, как раньше у нас было по льготам. Федерация говорит, что льготы, например, ветеранам войны, как это было до реформирования системы льгот, пособия ветеранам войны должны выплачиваться в таком-то объеме, по таким-то направлениям предоставляться. А платить за это будут региональные бюджеты. То есть я за это отвечать не буду. То есть предоставлять бесплатный транспорт, соответственно давать льготы по ЖКХ, это будут региональные местные бюджеты. Я денег на это не даю. Вот это называется нефинансируемый мандат.
По сути, когда мы говорим о той же самой монетизации льгот, целью процесса, который получил такое название, было отменить эту систему нефинансируемых мандатов, по крайней мере, в этом узком блоке вопросов. Хотя, я не знаю, говорил ли об этом предыдущий докладчик, тот наш 122 закон, который получил название «Закон о монетизации льгот», по сути дела, та монетизация - это маленький кусочек, несколько процентов. Потому что закон этот не о монетизации. Закон именно о разграничении полномочий. И проблемы, которые возникли при монетизации льгот, в первую очередь связаны не с тем, что произошла эта монетизация, хотя это тоже, в общем-то, важно, а с тем, как были разграничены полномочия по предоставлению льгот. Ситуация, по сути дела, должна была сказать, что у нас огромное количество обязательств. Мы не можем выполнить их в полном объеме. То есть мы отменяем то, что мы не можем. Да, это социально очень сложно, но все остальное мы берем на себя, одновременно монетизируя. Что сделала федерация?

Многие журналисты говорят о том, что монетизация позволила сэкономить определенные деньги тем же самым регионам, но, наверно, если регион будет платить 30 рублей какому-нибудь ветерану труда, то, может быть, он, конечно, сэкономит деньги, но поверьте, что по тем исследованиям, которые проводились, на региональном уровне, это не совсем так. Дело в том, что льготу можно не предоставлять. Если нет бесплатного транспорта, если нет доступа к бесплатным лекарствам, уж про санаторно-курортное лечение я не говорю. Если этого просто нет, и человеку некуда пойти и потребовать (ну живу я в деревне, какие там бесплатные лекарства, надо ехать в город, сложно), то денежные пособия надо выплатить. Как ни странно, у регионов расходы даже после монетизации выросли очень и очень сильно по этой статье «социальная политика». Как я уже сказала, основная проблема была не в монетизации. Потому что монетизация, как способ учета, как способ обеспечения равного доступа к услугам, в общем-то, процесс правильный. 
Потому что у нас был бардак с предоставлением льгот, когда мы не могли понять, почему у предприятия ЖКХ убытки и у транспортного предприятия убытки. Потому что много льготников, или потому что непонятно, куда деньги уходят? Невозможно было понять, что это. Это совершенно непрозрачная система была. Но одновременно с этим произошло это перераспределение полномочий. И почему-то, непонятно с чего, ряд категорий, по которым всегда федерация устанавливала льготы (да, часто регионы сами предоставляли эти льготы). Но по закону это льготы, за которые отвечало государство, то есть федерация, взяли и уплыли на региональный бюджет. Почему репрессированные, о которых вам говорили, с какой стати ушли в регионы. Почему регион теперь отвечает за это. Что, регион виноват, что Карачаево-Черкессия виновата, что у нее большое количество репрессированных. Это к региону вообще не имеет никакого отношения. Если по ветеранам труда я еще могу понять, потому что статус ветерана труда давал сам субъект, и в ряде регионов до 80% пенсионеров имеют статус ветерана труда. Потому что это было выгодно – федерация хоть что-то, но давала на это. За это вроде как ответственен регион. Но почему труженики тыла ушли с федерального на региональный уровень, вот этого я понять не могу. Причем это категория, которая всегда была категорией приравненной практически с ветеранами войны. Вдруг произошел огромный разрыв. То есть где-то там ветераны труда до сих пор получают бесплатный проезд и льготы не монетизированы. Но ведь где-то ветеран войны получает 2000 рублей, а труженик тыла одновременно получает 300 или 200 рублей. При этом понятно, что когда происходит процесс монетизации, его нужно проводить сразу везде. Почему? Опять же возьмем ситуацию, может быть, вам об этом уже говорили. У нас ветеран войны, например, в начале года по проезду в общественном внутригородском транспорте для проезда получал деньги. Он должен покупать единый социальный билет, либо просто брать билет в некоторых субъектах вначале. Вроде бы, с точки зрения денег, все справедливо и правильно. Давайте теперь посмотрим на это с социальной точки зрения. Регион одновременно с этим льготы не монетизировал, оставил, может быть, бесплатный проезд. Заходит у нас, например, труженик тыла, у которого льготы не монетизировали, и бесплатно едет. А при этом заходит ветеран войны, который получает деньги, но он берет билет. Вроде, с точки зрения денег, все правильно, но с социальной точки зрения насколько это все выглядит напряженно. Я еще раз хочу акцентировать ваше внимание на то, что проблема была не в монетизации как таковой. А проблема была в том, что разграничены были полномочия так, чтобы скинуть часть ответственности с федерации на регионы.
Детские пособия. Я, в общем, считаю, что детские пособия нужно было оставить на уровне федерации. Это не означает, что федерация должна была бы распределять все эти пособия между всеми детьми. То есть федерация должна была бы это финансировать. Опять же передавать все это целевым образом на местный уровень, где эти пособия бы распределялись. Об этих пособиях даже говорить-то смешно: 70 рублей стандартное пособие. Потому что сейчас даже по федеральным категориям ведь механизм отлажен. Те же самые льготы по ЖКХ. Например, федеральная категория - это обязанность федерации, мы прекрасно понимаем, что эти льготы или выплаты убытков предприятиям ЖКХ покрывает не федерация непосредственно, она опять же передает эти деньги на более низкий уровень бюджетной системы: на региональный. Регионы отдают в местный, и уже местный работает непосредственно с предприятиями ЖКХ. То есть механизм есть, это можно сделать. Но федерация, посчитав, решила, что лучше отдать это в регионы. При этом, как мы увидим дальше, одновременно с этим у регионов забрали часть доходов в прошлом году. В этом году, конечно, дальнейшей централизации доходов вроде не произошло. А в прошлом году забрали. Забрали часть налога на прибыль, забрали водный налог. Для многих регионов это очень сильно ударило по бюджету. Причем, опять же немножко забегая вперед, вы будете смеяться, но в самой плачевной ситуации оказались не бедные и не богатые регионы, а оказались самые середняки. Бедные регионы сидели и сидят практически на федеральной финансовой помощи. У нас, у более чем 20 регионов, доля объема федеральной помощи в бюджете, выравнивающей или какой-то другой, составляет более 60%, это очень много, это четверть регионов. Понятно, что если у тебя огромное количество финансовой помощи и у тебя забрали какой-то свой доход, то ты это меньше почувствуешь. У богатых регионов всегда был запас, скажем так, это можно как-то скомпенсировать. Та же самая Москва до сих пор оставила бесплатный проезд в общественном транспорте для всех федеральных категорий, тем самым повысились огромным скачком и в прошлом году, и в этом году тарифы на метро и общественный наземный транспорт. Притом, что, если забегать опять же немножко в другую сторону, то мы знаем, что по проведенным исследованиям самые бедные категории – это отнюдь не льготники. То есть не пенсионеры, не ветераны, а врачи и учителя. Если в Москве у врача и учителя есть возможность работать на несколько ставок, что зачастую они и делают, то возьмите врача в мелкой деревне, у него нет возможности подработать. У него нет возможности работать на две ставки. Понятно, что проиграли вот эти категории. Потому что льгот они по проезду не имеют, а тарифы повысились. У нас самые бедные категории теперь платят за транспорт больше.
Хорошо, я немного в сторону отвлеклась. Теперь я хочу сказать несколько слов о проблемах, которые возникли в связи с перераспределением расходных обязательств. На самом деле, как я уже сказала в начале, когда шла реформа разграничения полномочий, была задача написать закон, в котором будет прописано четко, какой уровень бюджета, за что отвечает. Это был, по сути, большой шаг вперед. Потому что до этого четкого разграничения не существовало вообще. То есть непонятно было, кто, чем занимается. Когда возник этот 184 Федеральный закон «Об организации законодательных и исполнительных органов власти субъектов Российской Федерации», там же прописаны полномочия на каждом уровне. В законе о местном самоуправлении прописаны полномочия местных органов, то это, конечно, был большой шаг вперед. И когда начала работать комиссия по разграничению полномочий Козака, было все довольно четко прописано, и с учетом мирового опыта, и с учетом российских особенностей. А потом начало происходить жуткое совершенно перераспределение, совершенно необъяснимое. Более того, обнаружилось, что на бумаге разграничить это одно, но разграничить это фактически в условиях сложившейся уже той же самой сети бюджетных учреждений очень и очень сложно. 
Давайте посмотрим. Школьное образование. Здесь вроде как выход был найден. Как я уже сказала, за школьное образование, за учебный процесс у нас отвечает субъект. За содержание школ, за выплату зарплат, например, уборщице, отвечает район. Вроде тоже вначале было сложно, потом было придумано, что финансирование учебного процесса будет осуществлять не регион как таковой, а регион будет передавать эти деньги на местный уровень, и там уже районы в полном объеме за счет своих средств и за счет средств бюджетов субъектов будут сами это все дело осуществлять. Вроде все тут нормально. Возьмем то же самое разграничение, например, в здравоохранении. У нас в здравоохранении, если мы посмотрим, скорой первичной помощью занимаются муниципальные районы, а специализированной медицинской помощью, кроме федеральных медицинских центров, которыми ведает федерация, специализированными больницами, специализированными центрами занимается регион. Вроде, с точки зрения подхода, это нормально. Потому что специализированными больницами пользуются все, не только жители этого города, поэтому со всех районов этого города сюда приезжают люди, если за это отвечает город, то непонятно, как город должен платить за приезд туда жителя других районов. Здесь есть сложности, поэтому, конечно, по охвату, по экономической эффективности совершенно правильно решено, что этим должен заниматься субъект. А теперь посмотрим, как, на самом деле, это можно реально осуществить на практике. У нас есть городская больница, где есть специализированная помощь, есть туберкулезный диспансер, но при этом есть и скорая помощь, и есть первичная помощь, то есть педиатр, который выезжает на дом… При этом, врач одновременно может быть оперирующим хирургом и врачом скорой помощи. Как разделить этого врача между двумя бюджетами? Как разделить единое здание больницы между регионом и районом? Как посчитать, сколько тратит на оплату помещения эта больница для обслуживания скорой помощи, а где тепло для отопления этих хирургических или реанимации. Эти проблемы очень сложные. По сути, регион должен их решить. Потому что он должен это как-то разделить. Многие регионы эти вопросы решали. Либо как-то передавались полномочия, либо из больницы делалось несколько юридических лиц. Все регионы подходят по-разному. 
В чем здесь проблема? А проблема в том, что федерация не дает никаких подсказок регионам, как это можно сделать. Да, действительно, есть передовые 15 – 20 регионов, которые все знают, они постоянно ходят на всякие там встречи, конференции, обучающие семинары, и они знают эти механизмы. Но ведь большинство регионов сидят и ждут, когда им подскажет федерация, как сделать. А тут ведь проблем много. Не только с зарплатой. Проблема с разграничением по собственности. А тут вообще, как говорится, поле непаханое. К сожалению, федерация пока очень и очень медленно как-то подсказывает регионам. Я уж не говорю про то, какая у нас большая проблема возникает уже на местном уровне. Даже не просто с тем, что федерация не подсказывает, а уже просто с тем, что нет даже персонала, нет кадров, которые могли бы этим заняться. Как ни странно, это может показаться несколько смешным, эти вопросы очень и очень сильно не то, что тормозят, но именно являются источниками проблем.
Центр социальной политики или я, как эксперт, зачастую не можем разобраться с тем или иным законом. Мы не можем разобраться с тем, что, на самом деле, нужно, а что нельзя. Потому что один закон противоречит другому, совершенно непонятным языком написано, что говорить о человеке на поселенческом уровне. То есть, на самом деле, сейчас по многим вопросам, связанным с разграничением полномочий, ситуация остается такой же хаотичной и неорганизованной, как она была и до реформ. Но если до реформ она была неорганизованна, но ты что-то делал, самостоятельно решал, ты не нарушал закон, то сейчас, по сути, когда ты самостоятельно решишь, можно тебе это делать или нельзя, нигде нет гарантии, что к тебе не придет прокурор и не скажет: «А ты вот нарушил это положение закона». Ты скажешь: «Извините. А вот есть там бюджетный кодекс, в котором написано, что я могу делать». Он скажет: «Извините. А есть 131 закон, где прописано, что ты не можешь делать». Это огромная проблема. Поэтому, когда часто задают вопрос: «Вот у нас то-то и то-то. Что нам делать?» Я говорю: «Вы понимаете, общего подхода нет. Я должна знать конкретную ситуацию, что у вас реально в регионе, и только потом уже на конкретную ситуацию можно дать какой-то ответ». Это огромная, огромная проблема.
Что я здесь еще хотела сказать? Я здесь в качестве примера хотела привести последние поправки. Не знаю, сколько вы слышали. В конце прошлого года у нас был в срочном порядке подписан, так называемый, 199 закон о поправках и в бюджетный кодекс, и в закон о местном самоуправлении, и в закон об организации исполнительных и представительных органов власти субъектов Российской Федерации. Часть вещей там довольно содержательная и разумная, но есть совершенно непонятные поправки. Например, у нас до этих поправок все дошкольное образование, предоставление услуг по дошкольному образованию было передано на уровень районов, то есть у нас детскими садиками занимались районы. При этом тут тоже были свои проблемы, но занимались районы. Сейчас появилось дополнительное слово, что за предоставление услуг в области дошкольного образования у нас отвечает теперь субъект. По сути, также как по школам. Выплата зарплат именно на образовательный процесс в детском саду должен осуществлять субъект. Но смотрите, если со школами все понятно. Там есть программа, там есть учитель, понятно, кому платить. Давайте возьмем детский сад. У нас есть воспитатель. А теперь вы мне скажите, где этот воспитатель занимается образовательным процессом по образовательным дошкольным программам. Что это такое, тоже непонятно. А где воспитатель кормит с ложечки ребенка и занимается уходом, а отнюдь не образованием? Как это понять? Детский сад - это же не образовательное учреждение. Что такое образовательная программа в детском саду? Регионы 29 декабря прошлого года получили этот закон, а у них все бюджеты приняты. Что региону делать на сегодняшний момент, с 1 января 2006 года? Понятно, что все как было, так по факту и остается. Ведь это могут быть огромные судебные разбирательства. Потому что тот же самый район, который вроде бы занимается дошкольным образованием, может сказать субъекту: «Слушайте, извините, давайте денег на зарплату. Это же теперь твое полномочие». А субъект скажет: «Извини. А где у тебя образовательный процесс? Я вообще не понимаю, что такое образовательный процесс в дошкольных учреждениях». Опять начнется драчка. Потому что права и та, и другая стороны. Эти поправки просто были пролоббированы. То есть кому-то это было выгодно, кому-то это было интересно, у кого-то возникли проблемы, идея внеслась, и все, впопыхах все это приняли. Теперь мы опять готовим уже поправки к 199 закону. То есть наш центр социальной политики попросили подготовить свои рекомендации по изменению 199 закона. Поправки к поправкам поправок.
Хорошо. С расходами закончили. Если какие-то будут вопросы, я лучше подробно на них отвечу в ходе вопросов, потому что у нас очень немного времени. Да, на чем еще хотела остановиться. Очень большие проблемы в сфере пожарной безопасности, в сфере милиции. Потому что вроде как полномочия на бумаге разграничены, но, на самом деле, невозможно разграничить эти полномочия без реформы самой системы. Есть уж совсем парадоксальные ситуации. Пожарная безопасность. Там первичная пожарная безопасность, понятно, что должна быть на уровне поселений: огнетушители, проверки. Но дело не в этом, а в тушении пожаров. У нас тушение пожаров «прекрасно» разграничено по категории пожаров. Если пожар первой категории, то это район. Если пятой категории, то это даже федерация. Слушайте, получалась парадоксальная ситуация. Мне говорили, что это был живой пример. Когда загорался дом, а пожарные сидели и ждали, какую категорию присвоят этому пожару, чтобы ехать его тушить. Потому что не знали, кто должен этим заниматься. На самом деле такого маразма очень и очень много. 
Как я уже сказала, законы были призваны разграничить полномочия. Разграничили на бумаге. Потом раз на бумагу внесли поправки, потом не понятно, как на практике это осуществить. То же самое, что и по дорогам. У нас же, например, финансирование дорог зависит от значимости дороги. Если это дорога к поселению, то поселение. Если это меж поселений, или внутри какая-то важная дорога, то район. Если это совсем значимая дорога, значения субъекта, которая соединяет крупные города, то это субъект. При этом если дорога проходит, например, через поселение, то непонятно к кому это относится. Если это совсем значимые дороги, трассы какие-то, то это федеральный уровень. Дело не в этом. Дело в том, что на сегодняшний момент по факту практически все дороги, кроме федеральных, остались на субъекте. Даже не на районах зачастую. Потому что субъекты просто не знают, как разграничить эти дороги. У них нет определенного статуса. В особенности трудно разграничение между районом и поселением. Если субъект свои как-то может вытянуть, то где дорога поселения, а где дорога района, это вообще понять практически невозможно. Если дорога, соединяющая столицы двух районов, проходит через поселение, кто должен эту дорогу финансировать? То ли кусками. То есть кусок поселение, кусок район. Вообще непонятно. Тут проблема очень и очень сложная. Как я сказала, все эти вопросы решаются уже в индивидуальном порядке в каждом субъекте Российской Федерации.
Теперь, что мы сказали по расходам. Сухой остаток такой. Полномочия худо-бедно как-то разграничили. Вопросов все равно осталось очень и очень много. Ситуация создана такая, что основные социально значимые расходы исполняет субъект. При этом опять же, вы прекрасно понимаете, что у нас отменена с прошлого года единая тарифная сетка. То есть полномочия по выплатам зарплат по всем своим расходным полномочиям каждый уровень бюджета, я имею в виду федеральный и региональный, сам решает какую зарплату выплачивать. При этом понятно, что, когда федерация принимает решение об индексации минимальной заработной платы, например, то тем самым регионы обязаны повышать. Потому что все равно первый разряд они не могут ниже минимума установить. То есть тем самым на регионы накладываются дополнительные обязательства. При этом, в общем-то, несмотря на это, регионы и местные имеют довольно большие полномочия по финансированию этих обязательств. То есть сам регион решает, где строить школу, в каком объеме ее финансировать, как отапливать классы. То есть полномочия очень и очень большие, и при этом социально значимые. Как я уже сказала, по полномочиям регионов федерация никаких гарантий, скажем так, по сути, не дает. Да, она гарантирует бесплатное образование, но федерация не гарантирует, что у ребенка будет хорошая школа. Есть доступ к образованию, а что там – этим всем занимается регион.
А теперь давайте посмотрим. Вроде как социально значимые расходы, вроде как регионы могут сами определять. А теперь давайте посмотрим, за счет каких денег они могут это делать. Опять же начнем с рисунков. Если мы посмотрим на доходы наших субфедеральных бюджетов, то мы увидим, из чего они состоят. Это без финансовой помощи. То есть это собственные доходы субфедеральных бюджетов. Причем здесь я даю в основном по налогам. Поскольку неналоговых небольшое количество. Основное – это, кончено, налоги. У нас субфедеральный бюджет получает большие доходы от налога на прибыль, налога на доходы физических лиц, от акцизов, от налога на совокупный доход, налога на имущество организаций. То есть вы посмотрите на эту картинку и скажете, что, в общем-то, налоги очень хорошие на сегодняшний момент: подоходный, налог на прибыль, налог на доходы физлиц – налоги, которые на сегодняшний момент более или менее неплохо платятся, акцизы те же самые. Это налоги, которые обеспечивают довольно высокие поступления в бюджет. Вы скажете, что Вы начали с того, что у нас с доходами какие-то проблемы. Если мы посмотрим на эти налоги не с точки зрения того, в какой бюджет они зачисляются, а с точки зрения того, чьими налогами они, по сути, являются, то мы увидим совсем другую картину. Мы увидим, что из всех этих налогов, из всего этого пирога, 90% налогов имеют статус федеральных налогов. Что означает вот этот статус? Это означает, что у регионов нет практически никаких налоговых полномочий по этим налогам. Они не могут менять ставку, они не могут изменять базу. То есть давать какие-то льготы, они не могут давать отсрочки. Более того, то, как эти налоги распределяются по уровням бюджетной системы, раньше устанавливалось ежегодно в федеральном законе о бюджете, что вообще было большой проблемой. Потому что постоянно менялись эти пропорции. Сейчас, слава богу, хотя бы прописано в бюджетном кодексе. Но, в любом случае, это налоги, которые федерация всегда может менять. Потому что это именно ее налоги. Причем, не то, что, не посоветовавшись с регионами, но как бы это ее налоги. То есть на 90% налоговые доходы региональных бюджетов – это налоги по статусу федеральные: и налог на прибыль, и налог на доходы физлиц, и акцизы, и налоги на совокупный доход, и налог на добычу полезных ископаемых. Это налоги федеральные. Несмотря на то, что налог на доходы физлиц поступает в субфедеральные бюджеты, регион не может никак на этот налог повлиять. Он не может повысить ставку, он не может дать какие-то льготы, он не может этого сделать. По налогу на прибыль регион может в части своей ставки снизить ее не больше, чем на 4 процентных пункта. Но это, в общем-то, очень небольшое полномочие. Акцизы идут в огромном объеме в региональные бюджеты. Но, опять же, регион не может снизить ставку, чтобы привлечь налогоплательщиков, ни дать льготу, если у налогоплательщика на сегодняшний момент есть проблемы.
То есть вот такими полномочиями субъект не обладает. Субъект, по сути, обладает полномочиями только по налогу на имущество организаций, где в пределах ставки 2,2%, субъект может ее снижать до 0%, дифференцировать для разных видов имущества, для разных видов деятельности. Транспортный налог, где, опять же, в рамках, законодательно установленных, субъект может изменять: повышать или понижать эти ставки. Налог на игорный бизнес, где, опять же, в федерально установленных пределах, можно самому устанавливать ставки. Но доля этих налогов, как я уже показала, очень и очень маленькая. Их всего 9%. Местные налоги и того меньше. Местные налоги у нас: налоги на имущество физических лиц, налог на землю. Вы прекрасно понимаете, несмотря на то, что во всем мире это действительно основа местного самоуправления, у нас эти два налога – это большая, большая проблема для местного самоуправления. И проблем тут очень много, начиная с оценки стоимости земли и имущества физических лиц. То есть где она была проведена, и как она была проведена. А по имуществу физлиц ее вообще не проведено. И заканчивая регистрацией прав собственности. Потому что плательщиком налога является собственник. Если нет собственника, то нет и налога. Если у нас земля в паях, и права собственности не закреплены, то и налог никто не платит. Если у нас дома не зарегистрированы, в многоквартирных домах человек не является собственником, то и налога нет. Здесь очень большие проблемы, и органы местного самоуправления просто не тянут, взять на себя такие финансовые нагрузки. Например, зарегистрировать налогоплательщиков, работать с ними. А уж, скажем так, проверять, платят ли то или иное, например, федеральное предприятие налог на землю, который оно обязано платить, субъект вообще не может, потому что есть налоговая служба на местном уровне. Налоговая служба не обязана отчитываться о местных налогах органам местного самоуправления, поскольку налоговая служба у нас федеральная. А федеральной налоговой службе местные налоги тоже вроде как ни к чему. Поэтому, если у нас даже какой-нибудь мэр придет в налоговую службу и скажет: «Слушай, вот у нас тут крупное предприятие, ты мне скажи, оно налог на землю-то заплатило в мой бюджет или не заплатило?» Налоговая скажет: «Да, иди вообще. Ты к этому отношения никакого не имеешь». То есть это огромные проблемы. А с учетом того, что, как я уже сказала, эти два налога – это, по сути, основа местного самоуправления на уровне поселений, то, в общем-то, многие поселения остаются на нулях, даже там, где есть земля.
Понятно, что с физическими лицами сложнее. Потому что зачастую и нет этих физических лиц. Так же, как бывает, что нет земельных налогоплательщиков. В этом направлении нужно очень и очень много работать. Конечно, есть примеры, где земельный налог собирается. В той же Пермской области, в Пермском крае на сегодняшний момент очень хорошо собирается земельный налог. То есть они умеют работать. Безусловно, у них хорошие отношения с налоговыми службами, они могут реально получать какую-то информацию. Тут на неформальных отношениях многое строится. Во многих субъектах это очень и очень большая проблема для местного бюджета. Возьмем тот же самый Ставропольский край. С одной стороны, мы часто говорим, что в Ставропольском крае очень плохо собирается земельный налог, а если посмотреть, что лежит в основе этого, то одной из проблем является то, как была проведена кадастровая оценка земли. Если стоимость земли в городе, например, в Буденновске, снизилась в результате оценки с нерыночной до рыночной в 95 раз. Может рыночная стоимость земли в городе быть в 95 раз ниже той балансовой, которая была раньше. Нет, конечно. Она не может быть даже ниже. Она даже на 20% не может быть ниже. Она в 95 раз ниже. А это база. Это база для налога. А почему? Потому что оценку земли проводила федеральная кадастровая служба. Какое ей дело до этой земли в поселении? Будет там стоимость, не будет. С точки зрения налогов, ей все равно. А вот с точки зрения покупки земли в этом же городе Буденновске, очень даже может быть свой интерес. Я тут как бы не хочу говорить, что именно в Буденновске что-то было, но я могу это понять. Я не заинтересован собирать с этого налоги, но при этом сделать дешевую землю для кого-то по его заинтересованной просьбе, я могу. И это, к сожалению, реально произошло во многих субъектах.
Теперь если мы посмотрим еще на две таблички, из чего состоят доходы региональных и местных бюджетов, то мы увидим, что в местные бюджеты в прошлом году 2005-м зачислялся и налог на прибыль. То есть субъекты сами получали этот налог, хотя налог этот не поступал в обязательном порядке в местные бюджеты. Субъекты сами ему давали этот налог. Налог на игорный бизнес получали часть бюджетов. Налог на совокупный доход, налог на имущество организаций. Если мы посмотрим на эту картинку, то мы увидим, что эти пресловутые налоги на землю и налог на имущество физлиц, имеют долю меньше 5% от всех доходов местных бюджетов. Все остальное это налог на прибыль, налог на доходы физлиц. Причем, если по налогу на доходы физлиц в соответствии с бюджетным кодексом, регионы обязаны на местный уровень отдать минимум 40%: 20% районам, 10% послелениям и 10% еще кому-то как-то по решению субъекта. То налог на прибыль, налог на игорный бизнес, акцизы, налог на совокупный доход, то есть налоги, которые поступают в региональные бюджеты, регион не обязан отдавать на местный уровень. То есть, по сути, гарантированные местные доходы на уровне поселений – это два красненьких налога: налог на имущество физлиц, земельный налог, и часть налога на доходы физических лиц, как я уже сказала, 10% - это гарантировано. Это то, что регион у поселения забрать не может. Если мы посмотрим на то же самое по району, то у него гарантировано 20% по налогу на доходы физических лиц, 90% единого налога на вмененный доход и 30% смешного сельскохозяйственного налога, где поступление в бюджет 3 копейки. Все. Все остальные налоги регион может не отдавать на местный уровень. И в какой-то мере, для местных бюджетов в этом году это явилось большой проблемой. Проблемой в чем? А проблема в том, что из-за того, что регион не обязан отдавать, из-за того, что региону худо-бедно местные бюджеты надо выравнивать. Потому что есть местный бюджет - город, есть местный бюджет – какой-то район, где ничего нет. Понятно, что очень большое количество средств передавалось вместо налогов, в виде денег. А в чем здесь проблема? Проблема в том, что, когда вы получаете кусочек налога худо-бедно, но пусть даже с административной точки зрения, вы заинтересованы его собирать. Несмотря на то, что у вас нет официальных полномочий по сбору, вы все равно заинтересованы. Если вы получаете кусочек налога на имущество организаций на уровне района, то вам интересно, чтобы этот налог платился. Потому что заплатится 100 рублей, вы получите 2 рубля, заплатится миллион рублей, вы, соответственно, получите 20 000 руб. Если вы получаете просто фиксированные деньги, то вам неинтересно работать с налогоплательщиками, которые не платят налоги в ваш бюджет. С другой стороны, ситуация состоит в том, что новый бюджетный кодекс в какой-то мере правильно запрещает устанавливать разные нормативы отчислений для разных местных бюджетов.
Я думаю, что многие из вас столкнулись, кто живет, например, в городах с тем, что города очень часто как бы обделялись, когда закрепляли нормативы отчислений. То есть, смотрите, у нас устанавливалось что, например, по налогу на прибыль, в местные бюджеты зачисляется: в какой-то 15%, в какой-то 20% (я имею в виду не по ставке, а по доле.) или там 1 процентный пункт. Как правило, города в таких ситуациях вообще практически ничего не получали. Почему? А потому что регионы обычно говорили городу: «Ну, у тебя есть бизнес. Есть. Мы же понимаем, что неформально с него что-то можешь взять. А вот в районе ничего нет. Так что ты уж живи официально, ничего не получая, все равно у тебя есть возможность с бизнеса что-то стрясти». У нас, по сути, по результату межбюджетного регулирования закрепления налогов, у меня нет данных по городам, у меня есть данные по столицам субъектов. У нас в 20 субъектах из 89 столицы субъектов оказывались самыми бедными. Потому что субъект просто ничего им не давал. Шагом вперед было то, что запретили такую, по сути, ситуацию. Мы прекрасно понимаем, что тем самым мы не можем закреплять на сегодняшний момент ничего дополнительно. И если у нас в прошлом году был налог и налог на прибыль, и налог на игорный бизнес, то могу сказать, что на сегодняшний момент структура местных бюджетов – это в основном, как я уже сказала, налог на доходы физлиц, совокупный доход, земельный, имущество, если брать оба уровня местного бюджета. А дальше – финансовая помощь. Все. На самом деле, переходный период, который был установлен, конечно, предусматривает закрепление разных нормативов по разным налогам. Но дело в том, что многие субъекты не успели этим воспользоваться. Потому что это все вышло сильно поздно, когда уже все законы были приняты. Второе, это просто переходный период, поэтому многие, все-таки, не хотят этим пользоваться.
Теперь, если вернуться к самому субфедеральному бюджету, хочу показать еще несколько цифр. В 2005 году по результатам этой централизации части доходов субъекты потеряли 6,5% своих доходов. Если вы вспомните, что мы говорили про расходы, то расходные полномочия, по сути, выросли за счет передачи части социальных льгот, за счет того, что в прошлом году все начальное и среднее профессиональное образование ушло на субъекты. То есть, по сути, расходы субъектов выросли, а доходы забрали. Причем, основные проблемы были у тех регионов, которые реально хорошо собирали налог на прибыль, потому что его довольно существенная часть – 1,5 процентных пункта шло на субъект. Теперь давайте посмотрим, что же по результатам у нас в 2005 году получилось. А получилась очень интересная ситуация. Сначала на содержательном уровне. Эта ситуация сохраняется, и сохранится, я думаю, довольно долго. У регионов большая ответственность, потому что у них большое количество социально значимых полномочий, большое количество расходов на услуги, которые были переданы. При этом жестокая централизация доходных полномочий, закрытый список налогов. Ведь регионы не могут дополнительно ввести никаких налогов. Получается, что ответственность большая. С высокой трибуны тебя как бы косвенным образом твои расходы увеличивать, в основном за счет заработной платы. Но при этом ты не можешь быть таким гибким в доходах. То есть если тебе нужно повысить твои доходы, то у регионов нет инструментов для повышения доходов. А что это означает? Это означает, что регионы будут вынуждены идти в федерацию с протянутой рукой. Если раньше федерация индексировала заработную плату, и это было полномочие федерации. Регион мог придти в федерацию и сказать: «Слушайте, добавьте денег. Это ваши полномочия по гарантиям по единой тарифной сетке. Вы ее повышаете, так дайте денег». Понятно, что федерация худо-бедно, но что-то давала. Сейчас региону федерация скажет: «Извини. Теперь это твое полномочие. Я-то тут причем?» Конечно, все равно что-то потом подкинут, но это уже будет на уже очень неформальной основе. Мы в свое время – экспертное сообщество говорили о том, что чудесно, у нас появились формализованные методики определения финансовой помощи, что мы уходим от субъективизма, мы уходим от согласования. Но ведь одновременно с этими формализованными методиками, как снежный ком, растут другие виды финансовой помощи, которые получают уже отнюдь не все регионы по формализованной методике. А получают те, кто…

Если посмотреть на цифры, то мы увидим, что ситуация для регионов уже в денежном выражении тоже стала сильно сложнее. Если у нас раньше региону в среднем не хватало порядка 10% доходов, чтобы покрыть расходы в целом. У кого-то было больше, конечно. У кого-то не хватало 80% доходов. Но в целом 10%. Сразу могу сказать, что эти 10% удачно компенсировались нашим фондом финансовой поддержки, то есть тем, что дается регионам на выравнивание, в среднем. В ходе перераспределения полномочий по оценкам, которые мы делали для счетной палаты, этот расчетный дефицит бюджета вырос до 18%. Поверьте мне, объем фонда на выравнивание в два раза не вырос. И как раз сейчас мы несколько слов скажем по поводу этой финансовой помощи. То есть вот такие сложились у нас проблемы с доходами и расходами. Как я уже сказала, не все так плохо, потому что реальные шаги все равно были сделаны. То есть у нас было закреплено распределение налоговых доходов в бюджетном кодексе., все-таки,, худо-бедно как-то предметы ведения, предметы совместного ведения были прописаны. Худо-бедно,, все-таки,, как-то были разграничены полномочия между поселениями и районами. Все равно проблем осталось очень и очень много как с содержательной, так и с денежной точки зрения.
Как же вот эту денежную точку зрения федерация или потому уже регионы покрывают? А, кстати, еще хотела сказать, может быть, о несколько таком абстрагированном, но очень значимом моменте. Ведь регионы у нас очень сильно выступают даже сейчас о том, что большие расходные полномочия, нет свободы в доходных полномочиях, и постоянно говорят федерации, что нас зажимают, нас заставляют ходить с протянутой рукой. Поверьте мне, что те регионы, которые в 10 часов утра на заседании в федеральном Министерстве финансов будут кричать, что недодают доходов, или их там зажимают, они то же самое будут делать с местными бюджетами. У нас регионы – это зеркало федерации. И как бы они ни говорили, что федерация ведет себя несправедливо, они будут ровно то же самое делать с местными бюджетами. В принципе, российское законодательство не позволяет особо такого волюнтаризма между районными и поселенческими бюджетами. Потому что таких тесных отношений между районами и поселениями вроде как нет. Но все равно, поверьте мне, районы, с учетом того, что законодательство разрешает им выравнивать поселения, будут точно так же давить поселения, как это делает регион по отношению к ним самим.

Реплика:…

С этого года поселение, как я уже сказала, более чем в 40 субъектах, в ходе реформы местного самоуправления стали независимыми уровнями бюджетной системы. Они сами формируют свои бюджеты, у них есть три гарантированных источника доходов, которые у них никто забрать не может. Может быть, в вашем субъекте такая ситуация. Субъект в переходный период имел право принять решение, что у нас поселений, как независимых уровней, не будет, что все полномочия по доходам и расходам мы оставляем на уровне районов. Это переходные положения допускали. Меньше чем в половине так и осталось. Это по отношению к вновь созданным поселениям только. Но в половине субъектов нет. Там поселения юридически сами принимают законы о бюджете, сами утверждают. Более того, поселения сами принимают свои нормативно-правовые акты о ставках земельного налога и налога на имущество физических лиц, потому что это теперь их налоги. Хотя, если обращаться к Вашему замечанию, даже в тех субъектах, где поселения стали юридически независимыми, реально многие поселения так и остались на смете. То есть и бюджет за них делает субъект или район, и утверждается он, и исполняют они его практически по смете. Потому что реально самостоятельность определяется, как ни странно, доходами, а не расходными полномочиями. Самостоятельность определяется тем, насколько ты можешь быть независимым от бюджетной системы другого уровня. Когда этой независимости нет, ты все равно в большинстве своем делаешь то, что тебе скажут сверху, если деньги твои зависят от того, что приходит сверху.
Теперь давайте о финансовой помощи, про федеральную финансовую помощь. Конечно, федеральная финансовая помощь очень и очень важна для субъектов. Огромное количество субъектов без этих федеральных трансфертов, конечно, не выживет. Основная форма финансовой помощи у нас – это, так называемый, фонд финансовой поддержки, или, как вы слышали, дотации на выравнивание из фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации. Объем этих дотаций в этом году в общем составил 230 млрд. руб. Распределяются они между субъектами по установленной формализованной методике. Распределяются эти дотации между всеми субъектами, чья бюджетная обеспеченность находится ниже среднероссийского уровня. Здесь, на этой картинке вы видите, как у нас упорядочены субъекты по этому уровню бюджетной обеспеченности. Причем бюджетная обеспеченность – это не доходы как таковые, и не расходы как таковые. Бюджетная обеспеченность – это как бы ваши доходные возможности в расчете на душу населения. То есть сколько вы реально могли бы собрать, если бы каждый субъект с единицы добавленной стоимости собирал бы одно и то же число налогов, и скорректированные на объективную оценку ваших расходных потребностей.
Что это такое? Ведь поверьте, рубль в Москве и рубль в Якутии, рубль в Краснодарском крае – это разные деньги. Потому что, например, Якутия у нас по богатству на душу населения, то есть по доходам на душу населения стоит на четвертом месте в Российской Федерации. Вы скажете: «О, богатая республика». Однако если мы посмотрим, сколько там стоит предоставить бюджетную услугу, из-за вечной мерзлоты, северного завоза, домов на сваях, низкой плотности населения, мы увидим, что это почти в три раза выше, чем по Российской Федерации в среднем. Если вы посмотрите Республика Саха-Якутия с четвертого места по доходам, вот она где по бюджетной обеспеченности у нас. То есть вот они содержательные деньги. У нас именно на основе этого критерия распределяется федеральная финансовая помощь.
К методике есть, конечно, свои вопросы. Те, кто ниже среднего российского уровня по бюджетной обеспеченности, получают определенный объем финансовой помощи. Вы скажете: «А что, мы их всех выравниваем до этого среднего уровня?» Нет, конечно. Во-первых, понятно, что полное выравнивание зачастую неэффективно. Почему? Потому что, если более богатый сосед будет знать, что, чем беднее сосед, тем большую он будет получать финансовую помощь, то он просто перестанет работать. Ему невыгодно, если его все равно выровняют с тем, кто не собирает налоги, с тем, кто не привлекает инвестиции. Понятно, полное выравнивание плохо. Но, на самом деле, картинка, которая складывается в России по результатам межбюджетного выравнивания, тоже очень тяжелая. Потому что вы видите, что подтянули регионы, которые находились ниже, но многие из них даже сильно до среднего уровня не дотягивают. То есть здесь определенные проблемы есть. Проблема состоит в том, что у нас фонд финансовой поддержки тоже формируется по остаточному принципу. Потому что нет четко прописанной федерацией методики. Была неформальная, что 13% федеральных налогов без чего-то. На самом деле фактически методики нет. Цели межбюджетного регулирования не прописывались. Если мы возьмем развитые страны, например, Германию, то там гарантируется, что ваша бюджетная обеспеченность по результатам выравнивания будет не ниже, чем 92%. Или там говорится, что мы всех дотянем до среднего уровня. У нас вот этих целей нет. То есть у нас как-то определяется объем фонда, а потом уже получается, что каждый получает столько, сколько хватит по формуле. И вы никогда не знаете, сколько вы получите. Это, конечно, очень и очень большая проблема. Эти картинки я оставлю. Каждый сможет свой субъект на этих картинках увидеть. У нас не получают финансовую помощь 19 субъектов Российской Федерации. Здесь их чуть меньше, потому что с этого года часть субъектов в отношениях с федерацией объединятся со своими автономными округами. В частности, Тюменская область. Раньше у нас были Ханты-Манси и Ямало-Ненцы и Тюмень, чуть полевее. Когда их стали считать вместе, то они у нас самые богатые. Москва, потом Татарстан, Липецкая, Волгоградская, Санкт-Петербург, Пермская, если называть как бы лидеров, самых богатых. Если называть самых бедных: Ингушетия, Чечня, Алтай, Тыва. Если называть из регионов средней полосы, то они будут чуть поправее. Потому что у них просто, как я уже говорила, расходов относительно поменьше. Мы здесь увидим Псковскую область, например, Брянскую область, Ивановскую область. Ивановская область вообще у нас самая бедная в средней полосе. То есть она, чуть ли не беднее некоторых национальных республик. В общем-то, тут остается очень и очень много проблем.
Помимо этого у нас есть разные другие фонды. Причем, чем дальше мы идем по фондам, тем меньше формализации становится в методике. Если мы возьмем дотации на обеспечение, так называемых, мер по обеспечению сбалансированности, то тут вообще методика настолько непрозрачна. Вообще непонятно, какие регионы и как эту дотацию получают. Если мы возьмем, например, функцию финансирования социальных расходов, то это более формализовано. В общем-то, если кого-то подробно это будет интересовать, я лучше отвечу, просто потому, что совсем нет времени.
И последнее слово по поводу фонда компенсации. Это, на самом деле, целевые деньги, субвенции, которые как раз выделяет федерация на свои полномочия, которые она передает вниз. На самом деле, эти полномочия растут, как снежный ком. Почему я хочу на этом акцентировать ваше внимание? Потому что, например, если в прошлом году к закону о федеральном бюджете было порядка пяти приложений, по которым прописывалось, куда пойдут эти субвенции, то в этом году их порядка 25 таких приложений. У нас как бы на регион и местный отдано минимум 25 разных полномочий федерации, на которые федерация передает целевым образом эти средства. При этом, безусловно, она может контролировать расходование этих средств, что, в общем-то, понятно. Почему я на этом акцентирую ваше внимание? Тут две проблемы. Первая, никогда нет гарантии, что денег, которые дала федерация, а потом передали местным бюджетам, хватит на эти полномочия. Ведь по результатам полугодия 2005 года на полномочия, делегированные по федеральным льготам, хватило средств всего на половину. То есть остальное должны были платить регионы. Вроде как федерация на этот год это скорректировала. Но все равно проблема остается. А таких полномочий уже не 5, а 25. Ровно то же самое делает регион по отношению к местным. То есть он очень много своих полномочий передает вниз. Опять же нигде нет гарантий, что этих денег хватит.
Что касается субвенций на образование, и уже дальше идет как бы о других полномочиях. А второе, это, может быть, даже не денежная вещь, но содержательно очень сложная. Ведь из-за вот этой передачи полномочий у нас размывается понятие собственных доходов и расходов региональных и местных бюджетов. У нас региональные бюджеты раздуваются. Потому что большие расходы, и большие доходы. У нас затем и раздуваются местные бюджеты. Если мы их покажем мировой общественности: «Вот у нас местное самоуправление. Посмотрите, как много расходов». Но если мы заглянем вовнутрь, мы увидим, что там своего-то остается 10%, а все остальное это полномочия регионов. Раз это полномочия регионов, значит, они эти полномочия контролируют. То есть, по сути, 80% местного бюджета подконтрольны регионам. Разве это местное самоуправление. Конечно, это не местное самоуправление. По сути, это просто подразделение государственной власти, причем, подконтрольное. А так как эти статьи размыты, то никогда не понятно, где твое, а где не твое. В результате это выливается в то, что, чем дальше, тем больше бюджет одного уровня становится подконтролен бюджету другого. Если я сейчас вам скажу, что ситуация сейчас хуже, чем 5 лет назад, это будет правда. Как ни странно, раньше бюджеты пусть были и не разграничены, но были менее зависимы друг от друга, чем это складывается в текущей тенденции.
На самом деле на этом я завершу. Очень извиняюсь, что мало времени остается на вопросы, но просто хочется очень много всего рассказать. Я могу тут сутками об этом говорить. Это, кончено, все было очень по верхушкам. Спасибо огромное, за внимание. С удовольствием отвечу на те вопросы, которые у вас возникли. Спасибо.

Вопрос: Томск
Я вот что хочу узнать. Что вы можете привести в пример, как в США или в какой-нибудь другой стране, где много субъектов федерации, где федеративное устройство, как у них перераспределяются бюджетные деньги?
Воронцова: Я поняла. На самом деле, тут есть совершенно разные примеры. Не спроста я начала в самом начале с того, что не важно, как государство называется. Важно, как построены эти взаимоотношения. Потому что есть федеративные государства очень сильно централизованные, а есть децентрализованные унитарные государства. Если мы возьмем Штаты или Канаду, то, конечно, это пример высоко децентрализованных государств. У каждого в их бюджетной системе есть свои налоги, которые они сами устанавливают. Например, в Соединенных Штатах подоходный налог есть на разных уровнях. Это свой налог. Так называемая, ставка, которую можно достраивать. Швеция, унитарное государство. У них два уровня местных бюджетов. Они сами устанавливают ставку на доходы физлиц. У децентрализованных федеративных государств, с точки зрения доходов, уровни вообще не зависят друг от друга. Потому что у них есть региональные налоговые инспекции. То есть они сами устанавливают, сами собирают эти налоги, и, понятно, сами ими распоряжаются. То есть они очень независимы по доходам. Если мы возьмем Германию, она федеративное государство. У них очень централизованная доходная система. У них налог на доходы физлиц, налог на прибыль тоже федеральные, но их распределение прописано в Конституции. То есть, да, государство централизованное, да, полномочий мало, но они гарантированы основным документом государства. Попробуй, отними процентный пункт подоходного налога, это Конституция. Плюс,, все-таки,, если мы будем говорить о местном уровне в той же самой Германии, то там есть у местного самоуправления право устанавливать свои собственные налоги. То есть они сами решают, вводить ли какие-то дополнительные сборы или платежи. Но Германия все равно очень централизованное государство, именно с точки зрения доходов. С точки зрения расходов, опять же государство устанавливает минимальные гарантии. Когда мы говорим о нормативно-правовом регулировании, что за ним должно следовать финансирование, это обязательно. Безусловно, это не означает того, что федерация или другое государство не может устанавливать каких-то основных качественных стандартов. То есть, то, что федерация в России гарантирует бесплатное школьное образование, понятно, что это не федеральный мандат. Потому что это основные нормы, и регионы, в конечном счете, доходы-то какие-то имеют подо все это. Мы говорим о том, что качественные стандарты можно предъявлять на верхнем уровне, и это, в общем-то, нормальная ситуация. Но у нас же что зачастую происходит, и что происходит в централизованных государствах? Когда федерации берут на себя много этих вот полномочий, очень сильно нормативно регулируя. А дальше, в лучшем случае, отдают вот эти деньги на исполнение, но жестко контролируют. В худшем случае передают без денег. Как делают в США и Канаде? Безусловно, какие-то определенные гарантии устанавливаются сверху. Со здравоохранением в тех же самых США другая ситуация, там страховое здравоохранение, там государство вообще практически никакого отношения не имеет. Хотя там есть свои проблемы, с теми же самыми льготами, например. Пенсионеры у них имеют право по страховой медицине пользоваться просто неограниченно разными услугами, и там комом растут расходы на это социальное обеспечение, но это другая тема. Но, как правило, в таких децентрализованных государствах четко прописаны за каждым уровнем свои полномочия. Причем, прописаны четко. Понятно, кто, чем занимается. Стараются,, все-таки,, по возможности не разделять это вот исполнение и нормативно-правовое регулирование.
Если мы возьмем ту же самую Швецию, то это государство унитарное. Но оно довольно децентрализовано. У них прописано, что, например, коммуны - это аналог наших поселений, занимаются школьным образованием, дошкольным образованием, но они занимаются всем. Они сами платят зарплату учителям, они сами решают, где должны быть школы. То есть они занимаются всем сами. Поэтому государство им дало право устанавливать свою ставку подоходного налога. Но государство в это не лезет. Государство гарантирует бесплатность, доступность этого образования. Государство гарантирует, что каждый ребенок сможет получить двенадцатилетнее образование. Оно гарантирует, что у него будет определенный объем предметов, оно гарантирует, что в классах будут жизненные условия, что там не будет холодно. Такие гарантии есть. Их дает государство. Но дальше всеми вопросами занимаются именно коммуны. И не ландстинги, аналог наших районов. И государство не будет в это лезть. Это их полномочия, и под это они собирают свои собственные доходы. Если они видят или население предъявляет большие требования к школьному образованию, то они повышают ставку подоходного налога. Они говорят: «Ребята, нам деваться некуда. Хотите, чтобы у вас дети ходили в школу? Мы повышаем эту ставку». Не референдум это принимает, это они сами. Гражданское общество, конечно, влияет на это. Потому что, понятно, проводятся открытые слушания и так далее.
Ландстинги занимаются здравоохранением. Это что-то среднее между регионами и районами. Они занимаются здравоохранением. Опять же есть государственные требования. Там бесплатность определенных видов медицинских услуг, доступность. Опять же, где строить эту больницу решают ландстинги. Более того, ландстинги имеют право передавать государственный заказ в частные руки. Они должны предоставить услугу. Как они будут ее предоставлять – никого кроме них не волнует. Дадут ли они заказ в частную клинику, будут ли они организовывать какую-то помощь на дому, будет ли это больница. Это решают они все сами. Никто в это не лезет.
С моей точки зрения, пусть это местное самоуправление, и пусть даже на уровне регионов, его будет так много по объему, но пусть оно реально будет самостоятельным. Не важно, как говорят многие: «Вот разделение федерального и регионального 50% на 50%». Да не цифра определяет. Мы сейчас раздуем региональные бюджеты, мы можем их раздуть хоть до 80%. Толку то что? Главное не сколько, а качество. Могут они сами под это собирать деньги, могут они сами самостоятельно решать: что, кому и как? Вот это показатель, в особенности самоуправления на местном уровне. Если они только убирают территорию, занимаются только кладбищами, то пусть делают это все самостоятельно, и никто не должен лезть не в свои доходы. Вот это самоуправление. Передовой мировой опыт именно об этом и говорит.
Вопрос: Уфа

Меня очень волнует вопрос бюджетного обеспечения средств массовой информации. Собственно, я ради этого и приехала. Поясню ситуацию. Я работаю в статусе предпринимателя, издаю несколько газет. То есть нахожу партнеров, нахожу рекламу, продаю эти газеты. В то же время, это очень тяжелый, героический труд, надо сказать. В то же время, у нас в городе есть бюджетные газеты, которые имеют огромные штаты, не знают, куда деньги девать, им читатель не интересен, по сути дела. Недавно наша молодежная газета была признана лучшей в России. Но у нее 6 тыс. тиража. Притом, что я сама могу издавать до 20 тыс. тиража. Вопрос заключается в том, нужно ли бюджетное обеспечение, на Ваш взгляд, средств массовой информации или нет?
Воронцова: Начнем с того, что у нас сейчас очень жесткие ограничения введены на количество газет, которые могут издаваться за бюджетный счет. В общем-то, это уже шаг вперед. То есть я согласна, что средства массовой информации – это не бюджетная функция, конечно. В любом случае они будут сохраняться. Тут, скажем так, с точки зрения законодательства, в общем-то, ничего не нарушено. Тут уже сам субъект должен решать, нужно им это или не нужно. Потому что тут не федерация, никто их ограничить здесь не может. Если у вас принимаются такие бюджеты, если у вас идут такие большие ассигнования на эти газеты, то, в общем-то, это скорее вопрос к вашим депутатам. Потому что не везде такая ситуация. Конечно, я считаю, что в любом случае субъект и местные всегда будут держать свои собственные газеты. С одной стороны, это нужно, чтобы печатать законодательные акты. Они обязаны иметь такие газеты. С другой стороны, это выгодно для проведения своей определенной как бы идеологии. Я с вами согласна, что зачастую средства тратятся неэффективно. Но ни федерация, никто это бюджетирование, ориентированное на результат, у субъекта контролировать не будет. Это не карательный инструмент. Это инструмент контроля и оценки. Если бы ваши главы администраций работали эффективно, и они уверены, что эти газеты работают неэффективно, то, по-хорошему, они должны снимать финансирование этих газет. Они должны закрывать что-то. Если они этого не делают, то это уже вопрос к эффективности. Я могу сказать, что это показатель неэффективности работы ваших администраторов бюджетных средств, это неэффективность работы ваших депутатов.
Журналист:…

На федеральном уровне очень маленькие расходы сейчас на это идут относительно общего объема федерального бюджета. Поскольку были наложены определенные ограничения. Но, другое дело, есть как бы непосредственные расходы на средства массовой информации, а есть какие-то косвенные расходы на что-то другое. Но, безусловно, сейчас расходы стали гораздо меньше. Таких огромных, как они были раньше, сейчас уже нет. Потому что вообще-то признано, что средства массовой информации не являются государственной функцией. То есть это не функция публичной власти. Это функция частного и коммерческого сектора. Государство должно содержать минимум средств массовой информации просто для обеспечения своих операционных потребностей. То есть идеология такая есть. А уж как это исполняют…
Вопрос: Красноярск
… Какие проблемы есть уже сейчас, и какие будут в будущем? Второй вопрос связан с национальными проектами. Если говорить о самом выборе приоритетных проектов, можно ли тут говорить о лоббировании чьих-то интересов? Может быть, Вам что-то известно.

Воронцова: Я поняла. Если говорить о лоббировании интересов, тут какой-то подробной информации у меня нет. Безусловно, я могу сказать, что, с точки зрения национальных проектов, зачастую на идеологию национальных проектов воздействовали группы заинтересованных лиц. Не в смысле получения денег, а лиц, которые хотели осуществить какую-то идею. Они ее пробили. Им кажется, что так правильно и хорошо. Здесь я не вижу никакой скрытой подноготной. Мне кажется, что здесь просто сама идея, в каком виде их осуществлять, была изначально не ошибочна, а изначально так и задумана. То есть сделать пиаровский ход. При относительно небольших денежных затратах сделать очень популярный красивый ход. То есть расходы федерального бюджета на социально значимые сферы, причем, которые относятся к полномочиям другого уровня. То есть это как бы красивый жест человека, который не видит глубоко, он действительно красив. Это действительно реальный ход. Но когда ты копаешь вовнутрь, ты понимаешь, что там вокруг все шаткое и гнилое. А что касается межбюджетных отношений, то тут вообще очень сложно. Потому что просто сама проводка этих средств получается очень сложной. Если мы возьмем то же самое образование или вещи, связанные с зарплатами медицинскому персоналу, то давайте смотреть. Это полномочия регионов – учебный процесс. В идеале нужно было бы, чтобы федерация, если это национальный проект, вела расходы по соответствующей статье. Чтобы федерация вот этот национальный проект провела бы по статье образование, и сама бы напрямую передала эти деньги. Понятно, что федерации это сложно. Плюс возникает сразу много проблем. Потому что вопрос, почему там до учителя дошло не 1000 рублей, а 500 возник бы к федерации. Федерация сделала по-другому. В рамках национального проекта формируется вот эта субсидия через фонд софинансирования. То есть эти деньги передаются региону не как строка «национальный проект», а в объеме общих денег из фонда софинансирования социальных расходов. Более того, этих денег там, может быть, вообще не видно. То есть вам там должны были перечислить 500, увеличили до 600, но, сколько там, вы не видите. Потому что вы не знаете, сколько там должно было быть. Они идут в региональный бюджет как субсидии из фонда софинансирования по 11 разделу «межбюджетные трансферты» по бюджетной классификации. Ушли от федерации. Из федерации они тоже уходят по статье «софинансирование», а не по статье «образование». Пришли в регион как субсидии. Дальше они автоматически из доходов, полученных в качестве межбюджетных трансфертов из федерального бюджета, уходят в региональный фонд компенсаций. Потому что регионы как бы должны передать это дальше, как целевые средства на выплату заработной платы в обеспечение учебного процесса. То есть эти субсидии, которые получили, уходят в фонд компенсаций, и приходят уже на местный уровень, как субвенция из регионального фонда компенсации. Причем, опять же, непонятно, за счет каких средств они формируются. То есть что-то было передано. Опять же, пришла же субсидия общая. То есть берется кусок субсидии, идет в фонд компенсации, причем, там опять же не видно, какая часть компенсации на классное руководство, какая часть на зарплату. То есть все идет общими суммами. В регионы соответственно приходит как субвенция, и потом уже эту субвенцию тратят по статье «образование». То есть эти все деньги, в конечном счете, вы не увидите ни на каком из уровней по статье образование. Вы увидите только уже на уровне района эти деньги по статье «образование». И опять же, понять по этой строке «образование», какая часть идет на национальный проект, какая часть средств региона, какая часть средства района, вы не сможете. Это вообще вещь не то, что не подучетная, там просто невозможно выделить, где что.
Да, безусловно, есть методики. Безусловно, эти деньги будут спускаться по методике. С методикой, как эти деньги потом распределить. То есть район получил, как он будет распределять между школами. Там есть подушевое финансирование, нормативное финансирование. Там есть совершенно разные типы финансирования. Но, на самом деле, все очень непрозрачно. Район никогда не сможет сказать: «Ребята, вы как бы нам то, что национальный проект гарантирует, не передали». Там не понятно, потому что идет общей суммой. Не понятно: то ли там на зарплату не хватило, то ли на национальный проект, то ли еще на что-то. Вот такая ситуация.
Вопрос: Якутия
Скажите, пожалуйста, каковы Ваши оценки причин таких межбюджетных отношений. Это чей-то непрофессионализм, или все постепенно утрясется.

Воронцова: Я поняла. На самом деле, тут много разных причин. Первая, конечно, я считаю, идеологическая. Как идеологическая? Действительно, на сегодняшний момент, мне кажется, что федерация не заинтересована в независимых регионах, также как регионы не заинтересованы в независимых местных бюджетах. Потому что уровень управляемости в более централизованной системе выше. Хотя, как показывает практика, более централизованные системы менее эффективны, особенно в федеративных государствах. Здесь, конечно, определенная идеология есть. Хотя, я могу сказать, что в условиях назначаемости губернаторов и той вертикали политической, которые создают, в общем-то, экономическую свободу регионам можно давать большую. Они же все равно подотчетны. С этой стороны, маниакальное желание федерации удерживать контроль, даже чисто юридически, мне кажется, сейчас уже менее обоснованным. Потому что есть политический контроль. Непрофессионализм тоже есть. Непрофессионализм, не с той точки зрения, что нет людей, которые понимают. А с той точки зрения, что законы надо принять быстро. И они выходят непроработанными. Например, тот же самый 199 закон нам прислали (нас обычно просит Министерство финансов, Дума, Совет Федерации посмотреть, внести поправки), а потом быстро без всех поправок, без анализа его просто приняли. Потому что надо было срочно принять. Надо было до начала финансового года принять.
Безусловно, лоббирование интересов тоже идет очень серьезное. Причем, может быть совершенно странное и непонятное. Например, были добавлены изменения в закон о дошкольном образовании. Я могу сказать, что это могло быть вызвано тем, что в каком-то из крупных городов возникла проблема с дошкольным образованием. Первая ступень школы – это дошкольное образование, дошкольное входит в состав школьного, и там, конечно, проблемы есть. Кто-то сказал, идея возникла, но никто не продумал, а что делать с остальными детскими садами. То есть тут таких моментов тоже очень и очень много. Базовое законодательство и само по себе действительно сложное. Понятно даже тому же самому депутату, что при всем его желании без экспертного совета он эти законы не может понять. Я говорю, что даже мы работаем, но пока ты не столкнешься с конкретной деталью, тебе даже в голову не приходит, что такое может быть в законе. Ключевой момент, я, все-таки, считаю, что на сегодняшний момент есть централистская идея. Поэтому, в общем-то, в конечном счете, все из этого вытекает.
Журналист: …

Воронцова: Нет. Тут тоже мне кажется, что федерацию, в конечном счете, волнует не местный бюджет, ее волнует регион, как таковой. Что там происходит на местном самоуправлении, регион пусть сам разбирается. Я не знаю, может быть, я выскажу исключительно свое мнение, но мне почему-то кажется, что двухуровневое местное самоуправление для региона – это большая проблема. У него масштаб управляемости снижается, что, в общем-то, может быть, и неплохо. Но, с другой стороны, он становится более уязвим. Потому что ему нужно помимо своих вопросов разграничить это как-то с местными, не нарушив законодательства, еще как бы не обидев. И, конечно, тут регион оказывается в более сложной ситуации, потому что появляются дополнительные расходы на выравнивание поселений, на выравнивание районов, на поддержание каких-то гарантий, все равно он уже не может бросить население на произвол судьбы, если в этом поселении ничего нет. Мне кажется, что реформа местного самоуправления для федерации даже проще, с точки зрения взаимоотношения с регионами. Но это такой философский вопрос, я бы сказала. Спасибо большое. Всего доброго.
