Институциональный, правовой и экономический федерализм в Российской Федерации 

Кузнецова О.В., ведущий эксперт по экономическим аспектам федеративных отношений 
Отчет о развитии проекта № 4


Отчет о развитии проекта № 4 
за период декабрь 2005 г. – февраль 2006 г.
Кузнецова О.В.

1. Введение

Данный отчет является отчетом об очередном этапе реализации проекта «Институциональный, правовой и экономический федерализм в Российской Федерации» в части экономического блока вопросов. Это уже четвертый этап реализации проекта, и, в соответствии с рабочим планом, в рамках этого этапа должны были быть продолжены работы по экономической компоненте 1 задачи, 4 и 5 задачам (полностью отнесенным к экономической компоненте проекта), а также подготовлен итоговый отчет по экономической компоненте 2 задачи.

2. Содержание и результаты работ за отчетный период

На четвертом этапе (с декабря 2005 г. по февраль 2006 г.) реализации проекта «Институциональный, правовой и экономический федерализм в Российской Федерации» в аналитической работе особое внимание было уделено 5 задаче, посвященной механизмам, с помощью которых аппараты Полномочных представителей Президента в федеральных округах могут оказывать поддержку субъектам РФ при выработке последовательных стратегий регионального развития. На прошедшем этапе более детально, по сравнению с предыдущими, анализировалась сложившаяся в рассматриваемой сфере ситуация и предлагались первые рекомендации по решению стоящих проблем.

Наряду с подготовкой аналитических материалов (представленных в приложениях) и их обсуждениях с экспертами проекта в организационном плане необходимо отметить следующие состоявшиеся мероприятия:

· поездка в пилотный регион – Нижегородскую область, состоявшаяся в конце третьего этапа работы проекта, но не нашедшая отражения в предыдущем отчете и, что более важно, давшая материал для аналитической работы данного этапа,

· выступления экспертов проекта О. Кузнецовой и А. Кузнецова на круглом столе «Актуальные проблемы развития федерализма в Российской Федерации», состоявшемся в Москве 26 января и посвященном обсуждению итогов первого года работы проекта,

· подготовка двух статей в очередной ежеквартальный бюллетень «Институциональный, правовой и экономический федерализм в Российской Федерации» по проблематике 5 задачи: Р. Туровским о роли полпредств в региональной экономической политике и О. Кузнецовой о проблемах согласования региональных программ с федеральными властями. 

Основные содержательные выводы, которые удалось получить в ходе прошедшего этапа работы, представлены ниже в разрезе отдельных задач проекта. 

Задача 1 (экономический компонент). Анализ системы распределения полномочий и сфер ответственности между органами публичной власти и предварительная оценка последствий ее введения

В аналитических отчетах по предыдущим этапам проекта (в разделах по экономическому компоненту задачи 1) неоднократно отмечалось, что одной из важнейших проблем межбюджетных отношений в России, требующих своего решения, являются количественные оценки расходных полномочий бюджетов разных уровней, разработка тех или иных стандартов финансирования расходов, особенно социальных. Эта идея находит поддержку у представителей регионов, что подтвердило и обсуждение проблемы в министерстве финансов Нижегородской области (в ходе состоявшейся поездки в пилотный регион). 

Поскольку проблема количественных оценок расходных полномочий не является простой, в рамках прошедшего этапа работы над проектом поиск подходов к подобным количественным оценкам продолжился (продолжится он и на следующем этапе работы). Дополнительные комментарии к германскому опыту были предоставлены экспертом проекта М. Росси (приложение 2, первый раздел). К. Вартапетов провел работу по  вопросами определения себестоимости бюджетных услуг и выхода через оценку себестоимости услуг на оценку объема финансирования тех или расходных обязательств. В приложении 3 (автор О. Кузнецова) приведен анализ предлагаемых в официальных документах подходов к нормативному финансированию образования. В этом анализе показано, что эти подходы если и не ошибочны, то по крайней мере не бесспорны. 

Вторая, обозначавшаяся в аналитических отчетах по предыдущим этапам работы по проекту, важнейшая проблема межбюджетных отношений в России – это недостаточная эффективность финансовой помощи из федерального бюджета региональным и, соответственно, необходимость внесения корректив в сложившуюся систему финансовой поддержки нижестоящих бюджетов из вышестоящего. В качестве примера страны, система бюджетного выравнивания которой может в той или иной степени использоваться в России, называлась Германия. Поскольку опыт ни одной страны не является безупречным, для выработки окончательных рекомендаций по проекту эксперт проекта из Германии М. России проанализировал недостатки германской модели и предлагаемые направления ее реформирования (приложение 2). 

Задача 2 (экономический компонент). Анализ законодательной и административной практики с целью подготовки предложений по совершенствованию федерального законодательства, регулирующего распределение полномочий, сфер ответственности и ресурсов между органами публичной власти

Анализ законодательной и административной практики, точнее, анализ процедур совместного принятия решений федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов РФ, которые [процедуры] универсально применимы ко всем сферам деятельности был проведен в рамках правового блока проекта. В рамках экономического компонента задачи 2 хотелось показать особенности законодательной и административной практики применительно прежде всего к сфере межбюджетных отношений. Подобный подход был обусловлен желанием понять не только формально существующие процедуры, но и реальную практику совместного принятия решений федеральными и региональными органами власти, т.е. неформальные процедуры.

Предварительный анализ проблемы, проведенный еще на первом этапе работы по проекту, показал, что формальные и неформальные процедуры принятия решений далеко не всегда совпадают. К этому же выводу пришли и эксперты, работающие по правовой компоненте проекта. 

Сложившаяся в последние месяцы ситуация вокруг Концепции повышения эффективности межбюджетных отношений и качества управления общественными финансами в РФ на 2006-2008 годы (о которой уже шла речь в отчете по предыдущему этапу работы) является лишним тому подтверждением. Более того, обсуждение и процесс доработки Концепции являются довольно любопытным примером того, как можно формально учесть мнение регионов, не предложив при этом реальных изменений. 

Концепция повышения эффективности межбюджетных отношений и качества управления общественными финансами в РФ на 2006-2008 годы была представлена ее разработчиком – Министерством финансов РФ – на обсуждение других ведомств и регионов еще в начале осени 2005 года. Большой огласки это обсуждение не получило, но тем не менее было известно, что и представители регионов, и Министерство экономического развития и торговли РФ выдвинули целый ряд замечаний к Концепции. В частности, представители регионов говорили о необходимости совершенствования механизма распределения финансовой помощи с целью стимулирования роста собственных доходов и учета при распределении дополнительных  средств, выделяемых из федерального бюджета, результатов работы органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного  самоуправления по управлению региональными и муниципальными финансами, т.е. о том, о чем говорилось и в наших аналитических отчетах по 1 задаче проекта. 

Министерство финансов РФ учло предложения регионов и добавило в Концепцию фразу следующего содержания: «предусматривается внести изменения в методику распределения дотаций из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации, создающие механизм стимулирования органов государственной власти субъектов Российской Федерации к развитию собственной налоговой базы». Однако в чем будет суть этих изменений – не сказано ни слова. Иначе говоря, при реализации Концепции можно будет внести некоторые изменения в методику распределения указанных дотаций, объявить их направленными на создание стимулирующих механизмов для регионов по наращиванию собственной доходной базы, но реально таковыми эти изменения являться не будут. 

Во многом схожая (хотя на самом деле еще худшая) ситуация и с определением подходов к количественным оценкам расходных полномочий регионов и муниципалитетов. В Плане мероприятий по реализации Концепции повышения эффективности межбюджетных отношений и качества управления общественными финансами в РФ на 2006-2008 годы последним пунктом значится следующий: «разработка методических рекомендаций для субъектов Российской Федерации и муниципальных образований по созданию системы социальных стандартов государственных услуг (в рамках полномочий субъектов Российской Федерации) и муниципальных услуг». С одной стороны, учтены звучащие предложения о необходимости существования стандартов государственных услуг. С другой стороны, предложение Минфина России не касается финансовой помощи из федерального бюджета, и кроме того, разработка названных рекомендаций предполагается только в IV квартале 2008 года. 

Таким образом, приходится констатировать, что реальный учет мнения регионов зависит не только от формальных и даже неформальных процедур согласования решений, но и в принципе от реального желания федеральных министерств прислушиваться к мнению регионов. И в этом случае решением проблемы может и должна быть не только формализация процедур (о которой речь идет в правовом блоке проекта), но и своего рода кодекс лучшей практики в отношении принятия решений, что и нашло отражение в итоговом отчете по задаче 2. 

Задача 4. Подготовка аналитического отчета о методах отражения сфер ответственности в области инвестиций в бюджете и бюджетной отчетности

Состоявшееся 26 января на круглом столе «Актуальные проблемы развития федерализма в Российской Федерации» обсуждение бюджетных расходов на инвестиционные цели показало справедливость выдвинутого экспертами проекта еще на первых этапах его реализации тезиса о том, что в сложившейся российской ситуации речь надо вести не только и даже не столько о методах отражения сфер ответственности в области инвестиций в бюджете и бюджетной отчетности, сколько о базовых проблемах бюджетных инвестиций (правовом регулировании в сфере бюджетных инвестиций, экономических проблемах финансирования бюджетных инвестиций и т.д.). Исходя из этой логики и строилась подготовка аналитических материалов и рекомендаций проекта по рассматриваемой задаче. При этом экспертами проекта основное внимание было уделено таким вопросам, как разграничение полномочий между властями разных уровней в сфере бюджетных инвестиций, разграничение собственности на те или иные объекты между федерацией, регионами и муниципалитетами и вытекающие из этого обязательства по инвестированию в эти объекты, прозрачность распределения инвестиций по инвестиционным объектам из федерального бюджета. Рекомендации проекта были посвящены прежде всего совершенствованию федеральной адресной инвестиционной программы (ФАИП) и упорядочению системы федеральных целевых программ (ФЦП). По мнению экспертов проекта, именно эти вопросы являлись ключевыми по рассматриваемой проблеме.

Участники круглого стола обратили внимание на еще один немаловажный аспект проблемы – роль федеральных инвестиций как важнейшего инструмента федеральной региональной политики. Этому вопросу на прошедших этапах работы не уделялось повышенное внимание, поскольку федеральная региональная политика – это совершенно самостоятельная тема исследований, которой в России уделялось в последние годы немало внимания (можно вспомнить, например, проект Программы Европейского Союза Тасис EDRUS 9602 «Региональная политика, направленная на сокращение социально-экономической и правовой асимметрии»). Вместе с тем вполне можно согласиться и с позицией участников круглого стола о целесообразности более пристального внимания к федеральной региональной политике в итоговых отчетах проекта, и не только потому, что региональная политика является важной частью федеративных отношений, которым посвящен проект. Представляется, что новый виток активизации интереса к федеральной региональной политике, и особенно к федеральным инвестициям в регионах, связан с изменившейся в России буквально в последние месяцы ситуации. 

Во-первых, довольно активно стала обсуждаться идеология федеральной региональной политики, что в немалой степени связано с работой созданного осенью 2004 г. Министерства регионального развития РФ. Летом 2005 г. это министерство вынесло на рассмотрение заседания Правительства РФ Концепцию Стратегии социально-экономического развития регионов Российской Федерации, в которой впервые была явственно озвучена идея поляризованного развития вместо выравнивания социально-экономического развития регионов. Естественно, что новая идеология федеральной региональной политики не может не привести к изменениям в распределении по регионам федеральных инвестиций.

Во-вторых, заметно возросли инвестиционные возможности федерального бюджета. Создан Инвестиционный фонд РФ, предполагается выделение дополнительных федеральных инвестиций на создание инфраструктуры особых экономических зон (в рамках реализации принятого летом 2005 г. федерального закона «Об особых экономических зонах в Российской Федерации») и т.д. Увеличивающийся объем федеральных инвестиций опять-таки заставляет обратиться к распределению этих инвестиций по регионам.

В связи со сказанным, в рамках дальнейшей работы по проекту представляется целесообразным учесть мнение участников обсуждения результатов проекта и уделить особое внимание логике принятия решений по распределению федеральных инвестиций по регионам в рамках федеральной региональной политики. 

Задача 5. Подготовка отчета, анализирующего механизмы, с помощью которых аппараты Полномочных представителей Президента в федеральных округах могут оказывать поддержку субъектам РФ при выработке последовательных стратегий регионального развития

Работа над задачей 5 проекта столкнулась с определенными сложностями, не зависящими от экспертов проекта, а именно со сменой Полномочного представителя Президента в  Поволжском федеральном округе, являющимся пилотным округом проекта. Это затруднило выяснение позиции аппарата полпреда по рассматриваемой проблематике, особенно с учетом того, что работа полпредств в России в определенной степени зависит от самих полпредов.  

В этой связи работа над задачей 5 основывалась на анализе ситуации не только в конкретном пилотном федеральном округе, но и в целом по стране. Экспертом проекта Р. Туровским был подготовлен аналитический материал, анализирующий в целом роль полпредств в региональной политике (приложение 4). В аналитическом материале О. Кузнецовой (приложение 5) представлен еще более широкий взгляд на проблему – в материале рассматриваются проблемы согласования стратегий/программ социально-экономического развития регионов с федеральными властями. Такой подход представляется оправданным, поскольку в сложившейся практике согласования региональных программ на федеральном уровне есть много недостатков и проблем, которые необходимо избежать при выработке предложений для аппаратов полпредств. 

Зарубежным экспертом проекта Д. Хорватом была подготовлена аналитическая записка с анализом зарубежного опыта по рассматриваемой в рамках задачи проблемы (приложение 7). 

Необходимо отметить, что на данном этапе работы пока нет возможности предложить очевидные выводы и рекомендации о возможной роли аппаратов полредов в федеральных округах в выработке стратегий регионального развития, в том числе и потому, что представители регионов крайне скептически относятся к этой идее (что показала в том числе и поездка в пилотный регион). Во-первых, потому, что до последнего времени аппараты полпредов значимой роли в экономическом развитии регионов не играли – не было ни особой помощи региональным администрациям в решении их проблем, ни заметного лоббирования экономических интересов регионов округа на федеральном уровне. Во-вторых, имеющийся опыт согласования программ социально-экономического развития регионов (разрабатываемых регионами) с федеральными органами власти является если не негативным, то по меньшей мере бессмысленным. Регионы в процессе этого согласования не только не получали реальную техническую помощь и/или дополнительные финансовые ресурсы, но и зачастую имели в результате программы, не пригодные для использования в регионах.

3. Планируемое содержание и результаты работ на последующий отчетный период

Содержание работы на последующий отчетный период вытекает в основном из изложенного выше. 

В рамках экономического компонента задачи 1 основная работа по-прежнему будет сосредоточена на поиске подходов к количественным оценкам расходных полномочий бюджетов разных уровней, тем более, что целесообразность этой идеи находит определенную поддержку среди чиновников и экспертов. Возможно, что в рамках работы по проекту можно будет оценить первые результаты работы по реализации Концепции повышения эффективности межбюджетных отношений в Российской Федерации на 2006-2008 гг., по крайней мере соответствия предпринимаемых мер выработанным в рамках проекта предложениям, однако эта часть работы будет зависеть от того, когда Концепция будет одобрена и как быстро начнется ее реализация. 

Дальнейшая работа по задаче 4 будет, как уже говорилось выше, связана прежде всего с выработкой рекомендаций по вопросам, касающимся соотношения общих проблем в сфере бюджетных инвестиций из федерального бюджете и федеральной региональной политики. 

Основная задача работы в рамках задачи 5 на следующем этапе реализации проекта будет связана с выработкой рекомендаций по возможной роли аппаратов полпредств в выработке стратегий регионального развития с учетом того анализа, который был выполнен на завершившихся этапах работы.

Кроме того, как и на предыдущих этапах, содержание работы может быть несколько скорректировано в зависимости от формулируемых бенефициаром приоритетных вопросов. 

4. Выводы и рекомендации

На следующем этапе реализации проекта «Институциональный, правовой и экономический федерализм в Российской Федерации» должна быть продолжена работа в соответствии с утвержденным рабочим планом проекта. 

Список приложений
1. О. Кузнецова. Итоговый отчет по экономической компоненте задачи 2.

2. М. Росси. Расчет земельных бюджетов и критика действующей финансово-кредитной системы в Германии (экономический компонент задачи 1).

3. К. Вартапетов. Определение себестоимости бюджетных услуг: мировая практика и перспективы применения в России (экономический компонент задачи 1).

4. О. Кузнецова. Проблемы предлагаемых подходов к нормативному финансированию школьного образования в России (экономический компонент задачи 1).

5. Р. Туровский. Роль полномочных представителей президента в региональной экономической политике (задача 5 – Подготовка отчета, анализирующего механизмы, с помощью которых аппараты Полномочных представителей Президента в федеральных округах могут оказывать поддержку субъектам РФ при выработке последовательных стратегий регионального развития).

6. О. Кузнецова. Проблемы и недостатки сложившейся практики согласования программ социально-экономического развития регионов на федеральном уровне (задача 5). 

7. Д. Хорват. Политика регионального развития и регионы в Европе (задача 5).
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