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Бюджетный потенциал регионов и муниципалитетов

Ведущая: Про этот детектив бюджетно-налоговый, который большинству граждан детективом совершенно не кажется, мы поговорим. Тема тяжелая. Простите, что она с самого утра. С другой стороны, это хорошо, чтобы напрячь мозги и хорошенько поработать.
Курляндская: Базис и надстройка. Базис для всей государственной деятельности, государственной муниципальной деятельности в нашей стране. Поэтому я рада, что мне предоставлено первой здесь выступать. Я давно не выступала, но все-таки до того выступала и я, и моя коллега регулярно, и, наверное, кто-то из вас нас слышал. Я буду говорить базовые вещи, то, что происходит последнее время. И, конечно, мне бы хотелось, чтобы побольше времени осталось на ответы на ваши вопросы. Идеально было бы, если б вы могли меня перебивать, что-то уточнять.

Я начну тезисно. Такая элементарная вещь. Напоминаю вам, как у нас устроен бюджет. Тем более, что со следующего года уже в полном объеме вводится закон о местном самоуправлении, который велит, чтобы бюджеты были у каждого муниципального образования. У нас теперь три типа муниципальных образований. Это городские округа, муниципальные районы и городские и сельские поселения, которые входят в состав муниципальных районов. Фактически вся страна покрыта вот этой сетью, обюджечена. Идея была такая, чтобы вся страна была покрыта сетью поселенческих муниципалитетов, в общем, поселенческих бюджетов. Но не везде это удается сделать. И вот эта карта показывает точки – это населенные пункты с численностью населения свыше 1000 человек. На огромных просторах нашей родины они разбросаны весьма редко, и там образуется так называемые межселенные территории, на которых функции органов местного самоуправления исполняют власти муниципального района. Соответственно, им передаются функции муниципальный поселений.

Если вернуться обратно, что сделала реформа местного самоуправления. Как и вообще реформа Козака о разграничении полномочий. Была идея – все четко расписать, кто что должен сделать. Закон № 131 и 96 о субъектах Российской Федерации, о функциях Российской Федерации, он прописал четкое разграничение обязанностей. Или, как говорим мы, бюджетники, расходных полномочий. 

У нас между муниципальными районами и поселениями полномочия разграничены, а городские округа как бы в себя берут, исполняют и полномочия районов, и полномочия поселений. Понятно, что городские округа – это большие города.

Надо сказать, что в нескольких субъектах федерации, прежде всего Сахалин, Свердловская область и кое-кому еще удалось назвать городским округом целый район. Идея такая. 85% в таких районах проживает в одном городе – районном центре. На остальной территории есть несколько сельских поселений. Город тогда возьмет на себя все функции основные, в том числе по здравоохранению, образованию. Получается, что район должен тоже иметь и больницу, и какие-то прочие бюджетные учреждения, которые их обслуживают. Но исторически сложилось, что, естественно, все это население ездит лечиться в город. И эта больница одна, она же районная, она же городская. А так получается, что еще одну больницу нужно строить, как правило, в том же городе, естественно. Чего ехать в другое место этим нескольким жителям поселений? И здесь с одобрения администрации президента назвали просто район городским округом. Вот такая фикция.

Вообще, мечтали об этом все органы власти субъектов Российской Федерации. Не слышала ни одного заинтересованного в том, чтобы такое было мелкое дробление и бюджетной системы, и управленческой системы. Но идея была, чтобы все-таки сделать местное самоуправление, довести до последней избушки его. В общем, администрация президента продавливала во главе с тогдашним заместителем руководителя администрации президента Козаком, вот такую реформу. Но все-таки некоторым удалось отстоять городские округа, фактически районы.

Что у нас происходило? Три года был переходный период. Со следующего года он завершается. Во время переходного периода в большинстве субъектов Российской Федерации функции городских, сельских поселений были добровольно-принудительно переданы на районный уровень. Бюджет они свой принимали, но фактически бюджет им составлялся сверху. Принимался он формально, конечно, представительным органом сельских поселений, но фактически все за них делали районы. Хотя, основная идея реформы местного самоуправления была вывести из подчинения городские, сельские поселения, чтобы они действительно были самостоятельными, научились работать самостоятельно, ориентироваться на население и так далее.

Пример, как ни странно, подала Тюменская область. В бытность там губернатора Ракетского эта область была поделена по поселенческому принципу. Там были созданы муниципальные образования. И до реформы местного самоуправления в данном субъекте были разные модели. Одни могли только на поселенческом уровне, другие – только на районном, а в третьих – и там, и там. То есть, и район, подрайоны. Разные типы были. А вот эта реформа привела к единообразию. Так вот, когда пришел Сабянин, он, наоборот, быстро укрупнил все эти поселения. Ракетский тоже обосновывал эффективность своей модели на примере Тюменского района. Но там было столько денег в это вбухано, чтобы они были эффективными. Ну, в общем, это вопрос – что эффективнее. Сабянин укрупнил, но он был одним из ключевых игроков комиссии Козака по разграничению полномочий и реформы местного самоуправления. И он же быстренько передал все это в добровольно-принудительном порядке, полномочия поселения, на районный уровень. Я его с ужасом спрашиваю: «Как вам это удалось?». Я наивно думала, что сейчас, действительно, хорошо или плохо, но будет такая система работать, где каждый сам – самостоятельно. Он говорит: «Так я же законодательство курировал. Я все так устроил, что, естественно, все это можно сделать».

Со следующего года, вроде, нужно будет им исполнять все то, что им предписано. Но позволяется все равно заключать такие договора, передавать вместе с деньгами с поселенческого на районный уровень. Но это уже в рамках более формализованных отношений все должно осуществляться.

По доходам. Было закреплено федеральным законодательством, в Бюджетном кодексе, те налоги, которые гарантируются как районному уровню, так и поселенческому. А городские округа, как всегда, они совмещали и те, и другие налоги у себя. 

Достаточно этих доходов или нет, мы пытаемся сейчас провести анализ итогов переходного периода. К сожалению, это сделать очень сложно. Там несовершенство бюджетной классификации, которое не позволяет централизованно, получая отчетность бюджетную, оценить, из какого источника какие доходы, в основном дотации, поступают в местные бюджеты. Просто пока на место не приедешь, не посмотришь с точки зрения непосредственно бюджета и отчетность этих поселений, там иначе не поймешь. И все, вроде, апеллируют и спорят, хорошо это или плохо, достаточно денег, недостаточно денег. Но ответить невозможно квалифицированно. И мы пока отказываемся однозначно что-то говорить, потому что никто нам не заказывает такую работу. А может быть, и намеренно не заказывает, чтобы не было объективной оценки. Вроде, все хорошо, чтобы казалось. Но, вроде бы, сейчас конгресс муниципальных образований все-таки решился нам заказать. Общественная палата отказала нам в таком гранте на такую работу, чтобы проанализировать. А второе, что все-таки переходный период в каждом субъекте проходит по-разному. Где какие полномочия кто исполнял. 

Что вино по отчетности? Профицит и дефицит. Профицит – это недоиспользованные средства. Недоиспользованы они могут быть по целому ряду причин. Одна из этих причин – потому что они поздно пришли. Сейчас целый ряд полномочий я еще не упомянула. После разграничения полномочий каждый год, под Новый год, выпускаются поправки в законы, которые устанавливают полномочия субъектов федерации и органов местного самоуправления. Они не то что добавляют полномочия, она уточняют разграничения и позволяют делегировать. Сейчас преобладает идея у Козака о том, что нужно как можно больше делегировать на нижестоящий уровень.

Что такое делегировать? То есть, полномочия вышестоящего органа власти, но мы их доверяем исполнять нижестоящему уровню власти и даем ему на это деньги. Хорошо это или плохо? С каждым годом все больше такого рода полномочий передается, делегируется, сверху вниз.

Встает вопрос: почему ты не хочешь исполнять эти полномочия сам? Потому что ты не можешь? У тебя нет соответствующих структур? Это одно. В этом случае международная практика говорит, что отдавай в негосударственный сектор, нанимай кого-то, устанавливай стандарты, по которым нужно ту или иную функцию исполнять, регламенты работы или предоставления услуг. Проводи конкурсы, заключай контракты. Контракт что гарантирует? Что обе стороны соглашаются на данную сумму контракта и на условия контракта. То есть, сторона, которая будет исполнять эту функцию, она соглашается добровольно все это исполнять.

Что происходит в случае этого делегирования? Делегируют, во-первых, органам публичной власти. Причем, односторонне, сверху устанавливая объем финансирования и условия предоставления или исполнения функций. Причем, все это устанавливается законом. Любое делегирование полномочий устанавливается законом. Будь то закон федеральный или закон субъекта федерации, когда на местный уровень передается. И та сторона, которую обязуют это делать, она, в общем-то, бесправна. Она не принимает участия в этих переговорах. Ей в одностороннем порядке велят это делать за те деньги, которые вышестоящий орган власти считает, что нужно это делать.

На протяжении последних лет основной проблемой было следующее. Действительно, раздача каких-то субсидий федеральным льготникам. Монетизация льгот, теперь им нужно раздавать деньги в натуре. Конечно, учет этих льготников проще вести на местах. И создавать специальную федеральную структуру еще одну, чтобы учитывать это все, это значит разрастание аппарата. Они учитывают этих льготников и фактически распределяют, перечисляют им деньги на счета или как-то еще. Но дело в том, что объем финансирования, который передается в данном случае от федерации субъекту, он равен объему этих выплат, которые причитаются этим людям. Но долгое время не учитывали административные расходы, которые появляются у субъектов федерации или у муниципалитета. Почему? Потому что это одностороннее решение было сверху вниз.

Сейчас добились того, что нужно это учитывать. Как учитывать. Сколько учитывать. Всем понятно, все равно будет приниматься это решение наверху.

Сейчас идея Козака о том, что он поработал в Южном федеральном округе. Я с ним работала до этого его назначения, в комиссии Козака. Он производил впечатление передового, прогрессивного чиновника, который мог слышать, слушать и изменять свою точку зрения. Благодаря этому удалось справиться с нефинансируемыми мандатами. То есть, убрать те полномочия, стандарты исполнения которых диктуются сверху. Это он понял. Он понял, что общий объем расходных обязательств, которые приняты в федеральном законодательстве, превышают в 2 раза общие возможности всего консолидированного бюджета Российской Федерации. Прежде чем что-то разграничивать, надо было признаться, что мы половину из того, что заявляем, что будем делать, мы делать не можем, потому что нет на это средств.

Но реформа, к сожалению, пошла не в сторону того, что эти полномочия будут не федеральные, а субнациональные, региональные или местные, а часть так и было сделано. Часть этих полномочий была взята централизовано и, в результате, передается вниз с деньгами. В результате целевая часть средств, которые поступают в нижестоящие бюджеты, она существенно выросла. И на региональном, и на местном уровне. А что такое целевые средства? Это те средства, по которым необходимо отчитываться перед вышестоящими властями. И что тогда? Любое делегирование превращает нижестоящий орган власти фактически в административное подразделение вышестоящего. Потому что они исполняют их полномочия за их деньги. И все больше они, волей-неволей, уже и менталитет меняют. Они исполняют чью-то волю и отчитываются. 

Когда об этом говоришь, спрашивают: ну, а что такого? Как – что такого? Это меняет психологию самого местного самоуправления. Вроде бы, да, финансово они честно получают средства на то, что им велят исполнять. Но психологически и ментально они все больше превращаются просто в территориальное подразделение вышестоящей власти, потому что по большинству своих расходов они отчитываются перед вышестоящими властями.

Дальше – больше. Поработав в ЮФО, Козак увидел этот кошмар и тихий ужас. Там, действительно, кошмар и тихий ужас в плане того, как бюджетные средства тратятся, насколько все там разворовывается. По его инициативе были внесены достаточно жесткие поправки в бюджетный кодекс, а также об усилении контроля за дотационными субъектами федерации, за дотационными муниципалитетами.

Безусловно, есть корреляция между высоко дотационным, то есть дотационностью, и качеством управления финансами. Но она не однозначная. Потому что хуже и менее прозрачно, чем исполнение бюджета в Москве. Вряд ли даже Дагестан может поспорить с этим. Мне довелось на прошлой неделе пообщаться с московским правительством, со Счетной палатой. Они немножко со стороны смотрят и стараются критически смотреть на все это. Я себя ощутила, когда эти новые идеи, бюджетные реформы, реформа межбюджетных отношений. Мы пытались идеологию нести с конца 1990-х годов в самые дальние точки России. В Москве я себя почувствовала на прошлой неделе как в конце 1990-х годов, как в самом отдаленном субъекте федерации. Просто не понимают. Не то что не хотят, а впечатление такое, что они себя оградили полностью от всех процессов. Они с трудом идут, эти реформы. Но все равно они идут. И уже другая терминология, другое понимание, что такое бюджет, что такое бюджетный процесс. В Москве этого ничего нет. И они этого не стесняются.

Была сходка про местное самоуправление Москвы и Петербурга на прошлой неделе. Петербуржцы просто ушли семимильными шагами вперед. А в Москве – ничего.

Ведущая: Вчера он кричал: «Вперед, Москва! Вперед, Россия!».

Курляндская: Я стараюсь не смотреть такое.

Ведущая: Поэтому ничего и не происходит. Там у них сам Медведев был на митинге. Метро открыли новое. Ну, и какое там? Да все хорошо.

Курляндская: Может, вы слышали, бюджетирование ориентировано на результат. Это даже модно сейчас.

Ведущая: Результат другой.

Курляндская: Ладно бы, просто результат другой. Но два года назад мы проанализировали. Попросили нас проанализировать качество их бюджета. Мы говорим, что он никак не связан ни с вашей программой социально-экономического развития, никаких целей там не ставится. О том, чтобы дронды или доклады об основных направлениях деятельности отдельных ведомственных подразделений, какие-то цели, индикаторы, по которым они должны сравнить и стремиться, - этого ничего нет. Но два – ЖКХ и орган здравоохранения – решили по собственной инициативе такой доклад написать и отчитаться на правительстве. Лужков послушал до половины и сказал: «Нет, этого нам ничего не надо. Кто сказал, что у нас неэффективно расходуются средства?». Вот так. Никто не сказал, потому что проанализировать это невозможно.

Ведущая: Старик Батурин в этом деле знает толк.

Курляндская: Это печально, конечно.

Вот Козак. Он привязал, как бы вменил плохое управление финансами высокодотационным субъектам, высокодотационным муниципалитетам. И бюджетный кодекс, там есть градация: дотационность выше 20%, выше 40, 60%. У них сужаются полномочия, если ты высокодотационный. Тебе не разрешается делать того, сего, пятого, десятого. Сужается свобода действий. И это он перенес на всю страну.

Вообще говоря, разумно было бы проводить аудит качества исполнения бюджета. И тем, кто действительно плохо делает или оценки качества исполнения или управление финансовыми средствами не хороши, вот тем вводить ограничения. А не тем, кто просто высокодотационный.

Кто у нас дотационный, а кто не дотационный? Вот здесь выстроены все субъекты федерации по порядку. Красным – это их собственные доходы, а желтым – это трансферты, которые они получают из федерального бюджета. Единичка – это средний уровень. У нас объективно формула такая, методика такая, что дотации получают все, кто ниже среднего уровня. 

Почему еще говорят, что у нас с каждым годом уменьшается количество доноров? А доноры это те, кто выше среднего уровня, выше единички. Да потому, что у нас богатые растут такими темпами, что они эту среднюю тянут очень высоко наверх. И с каждым годом эта средняя просто поднимается и с каждым годом становится, по методике, что все большее количество получает дотации. 

Не верьте и сами никогда эту ошибку не делайте. Если растет количество доноров, значит, у нас беднеет большинство субъектов. Нет, это не так. Формула другая. Можно изменить методику, опустив единичку, уровень выравнивания, пониже. И сказать: нет, будут получать. Они такие крохи получают, что это никакой роли не играет. А мы говорим: давайте до 80% подтягивать от средней, а не до единицы. И тогда будет больше доноров, а меньше дотационных. То же самое на уровне каждого субъекта Российской Федерации. Эта формула диктует, кто дотационный, а кто не дотационный.

Если здесь всем симметрично закрепляются налоги по единым ставкам, то в каждом субъекте федерации какие-то федеральные налоги гарантируются, а сверх того субъект может закрепить за муниципалами еще и дополнительные налоги по единым ставкам. И в зависимости от того, закрепит он их или не закрепит, можно дотации дать. То есть, можно дать налогами, а можно – дотацией.

Но скажите, пожалуйста, какая разница? Если ты даешь налогом или дотацией, меняется от этого уровень бюджетной обеспеченности? Нет. Но если ты даешь дотации, то он более дотационный. А если ты закрепляешь налоги, то он менее дотационный. Мы назвали такие дополнительно закрепленные налоги термином – трансфертозамещающие налоги. Они даются вместо трансферта. 

Поэтому сопоставления дотационный и не дотационных муниципалитетов по разным субъектам федерации, это вещь некорректная. Потому что у каждого – своя методика.

Проблемы российской бюджетной системы. Хочу напомнить, что основная проблема с транспереходной экономикой от плановой к рыночной – это то, что у нас вообще объем государственного сектора резко сокращается. Не говорю о том, что у нас при плановой экономике все было государственным. Но чисто бюджетный сектор составлял 65% от ВВП. Сейчас он сократился до 40%. Это достаточно большая доля бюджетного сектора в ВВП, включая все фонды медицинского страхования и так далее. И сам ВВП сокращается еще. Поэтому, это все очень болезненно происходит. Все социальные недовольства от того, что сокращается бюджетный сектор, сокращаются дармовые объемы услуг.

Как выстроить в этих условиях оптимальную систему бюджетную? Это сильно отличается от того, как это выстраивается, наоборот, в странах с переходной экономикой, но которые идут буквально от патриархального хозяйства к рынку. Там был нулевой бюджетный сектор, и он увеличивается. У нас, наоборот, он сокращается. И это наблюдается в любой стране бывшего Советского Союза. Где-то более радикально пошли, например, Прибалтика, Казахстан. А другие страны Средней Азии очень болезненно все это переживают. Причем, как и у нас, законы продолжают гарантировать, а на самом деле ничего не исполняется.

Еще одна проблема, связанная с уменьшением роли государственного муниципального сектора и, в частности, бюджетного сектора. Это неумение взять на себя ответственность и непонимание того, что ты избран. По-хорошему, ты должен сам договориться со своими избирателями, какими налогами ты их будешь облагать, и что на эти налоги ты готов делать. У нас и налоги закрепляются сверху, и выравнивание. Во всех федеративных государствах процесс выравнивания бюджетной обеспеченности происходит, но другое дело, что ни в одной стране мира нет такого разброса в налоговой базе между субъектами федерации, как у нас. До выравнивания в 86 раз бюджетная обеспеченность различается между самыми богатыми и самыми бедными. После выравнивания – в 12 раз. В остальных странах до выравнивания – порядка 10. То есть, у них до выравнивания меньше, чем у нас после выравнивания. Поэтому у нас особо остро стоит эта проблема.

Укрупнение субъектов федерации приводит, между прочим, к выравниванию. Если объединить богатого с бедным, то у них усредняется, они становятся в целом более богатым субъектом. То есть, новый субъект не претендует на большой объем дотаций, но фактически сытый содержит голодного. К сожалению, нельзя присоединить к Ямало-Ненецкому округу кого-нибудь из бедных в Средней России. Это далеко.

Ведущая: Можно присоединить Дагестан.

Курляндская: Не надо Дагестан. В Дагестане совсем все неплохо. Это особая статья. Мы сейчас с ним плотно работаем. Здесь есть журналисты из Дагестана. 

Но этих уже присоединили к Красноярску. Здесь как раз тот случай сработал. Хотя, Таймыр и Эвенкийский округ на душу населения зашкаливал. Там никто не живет просто. А на душу населения очень большие доходы. Там это все получилось.

Естественно, это способствует иждивенческим настроениям. Понятно, что теперь назначение губернаторов. И все больше идет обсуждение о том, что почему бы и на муниципальном уровне тоже не по предложению губернатора выбирать. Это было и на сходке Москвы и Петербурга. Тут даже сам представитель Петербурга поддержал московскую инициативу выдвинуть идею о том, что по предложению губернатора. Говорит: «А что? Если не понравится, то не проголосуют». И тут же – право роспуска. Ну, что делать? Вот такое у нас.

В целом, как у нас бюджет? Вот здесь эти цифры. Теперь невозможно посмотреть федеральный бюджет, региональные бюджеты. Здесь вместе со стабилизационным фондом. Туда 15% примерно тех консолидированных поступлений налоговых, неналоговых бюджета уходит. Остальное распределяется таким образом. Здесь видно.

Здесь показана динамика доли расходов региональных. Консолидировано-региональных бюджетов в консолидированном бюджете. То есть, расходы в начале 1990-х резко выросли. То есть, им было передано, и они сами брали на себя полномочия. Ельцин объявил: «Берите суверенитета столько, сколько хотите». Потом они чуть-чуть снижаются, собственные расходы. Но здесь расходы все. И те, которые им делегируются последние годы. А по доле доходов резкое снижение произошло в последнее время. Что это значит? Расходы остаются примерно на таком же уровне, а доходы снижаются. Это значит, все больше передается трансфертами как нецелевыми, так и целевыми на исполнение тех самых делегированных полномочий.

Что у нас с бюджетной системой после этой реформы? Еще хуже стало. Не путайте. Это не то, что поступления в федеральный бюджет и поступления в региональные и местные бюджеты. Это просто федеральные налоги. У нас налоговый кодекс подразделяет налоги на федеральные, региональные и местные. В чем их разница? Все равно Налоговый кодекс устанавливает базу налогов и вилки ставок. А региональные и местные органы власти в рамках этих ставок сами вправе назначать конкретную ставку и давать льготы по этим налогам определенным категориям налогоплательщиков. То есть, более-менее влиять на налоговые поступления. Но чтобы влиять на налоговые поступления, надо влиять и на собираемость. А это уже вопрос администрирования налогов, которое у нас целиком относится к ведению Федеральной налоговой службы. Имея такой маленький ресурс, естественно, это приводит к иждивенчеству. Потому что повлиять на свои доходы цивилизованным способом, через налоги, невозможно.

По неналоговым доходам. Да. Но к неналоговым относится коммерческая деятельность, а также доходы от аренды. Да, это у них растет. Это доля неналоговых доходов в субнациональных бюджетах. Но это не очень правильно. Не должно у публичной власти быть в собственности недвижимости, в первую очередь, которая приносит доход. Если она не нужна – приватизируй. А просто иметь источником дохода ненормально. Ты должен через налоги получать свои средства для того, чтобы исполнять свои функции.

Значительная часть из федеральных налогов поступает в региональные и местные бюджеты в соответствии с требованиями бюджетного кодекса. То есть, бюджетный кодекс говорит: вот эту часть я за вами закрепляю – по налогу на прибыль. У меня есть картинка, какие налоги куда поступают. Допустим, налог на добавленную стоимость не поступает в бюджет субъекта федерации. С того момента, как он перестал поступать, региональные органы власти требуют, чтобы этот налог все-таки был частично отдан обратно. Почему его нельзя отдавать? Во-первых, как только что-то закрепляется, оно поступает тогда в данный бюджет пропорционально налоговой базе. Посмотрите, как распределяется налоговая база по субъектам федерации. Налог на добавленную стоимость. Если мы будем отрезать от каждого из этих кусочков какой-то кусок, который у них будет оставаться, то, прежде всего, это пойдет в Москву, Ханты-Мансийский, Ямало-Ненецкий, Московскую область и Санкт-Петербург. Они больше половины составляют суммарно. А остальным от этого почти ничего не достанется. То есть, очень маленьким будет прирост по сравнению с этими. Но одновременно сократятся доходы федерального бюджета, который используется на тот самый выравнивающий трансферт. То есть, тогда придется сокращать выравнивающий трансферт. Соответственно, меньше у нас будет степень выравнивания.

С другой стороны, НДС. Все эти зачеты по НДС и возмещение НДС невозможно правильно администрировать. Раньше, когда НДС зачислялся в субъекты, но возмещался. Возмещение НДС субъектом предпринимательской деятельности, который имеет право на возмещение при экспорте, прежде всего, они его получали из федерального бюджета. И почему одним фактически дотируется федеральным бюджетом? Просто зачеты при этом НДС. Производится, вроде бы, добавленная стоимость конечного продукта в одном субъекте, но при этом в процессе производства использовалась добавленная стоимость, которую он закупал через продукты, которые входят в состав промежуточного продукта, в других субъектах федерации. И вот правильно учесть источник происхождения этой добавленной стоимости, а, соответственно, правильности того, в какой бюджет должны территориально поступать эти налоги, невозможно. Невозможно справедливо распределить. Ни в одной стране, где НДС используется, в частности, в Европе, он не привязан к субнациональным бюджетам.

По налогу на прибыль. Он у нас закреплен за субъектами Российской Федерации. Но куда идет налог на прибыль? Сейчас успокоились субъекты с налогом на прибыль, не требуют. А вот муниципалы просят, чтобы за ними закрепили налог на прибыль. Тогда, говорят, будет выгодно привлекать бизнес и так далее. Но кто от этого выиграет? Такое же будет неравномерное. Субъект за ними закрепит. Где-то в одном муниципалитете будет огромный всплеск доходов, а субъект потеряет их и потеряет возможность выравнивать беднейшие муниципалитеты. 

Второе. В этом году эта прибыль будет в данном муниципалитете. На следующий год налогоплательщик перерегистрируется, и она рухнет. То есть, на постоянной основе это сделать очень рискованно. Особенно на муниципальном уровне. Хотя, в принципе, они по своей воле это могут делать, делают. Но теоретически это не очень хорошо. Это очень рискованно.

Здесь несколько картинок про валовой региональный продукт. У нас по валовому региональному продукту разница между самым богатым и самым бедным гораздо больше, чем по бюджетной обеспеченности. Как так получается? Когда мы считаем бюджетную обеспеченность, мы учитываем стоимость предоставления бюджетных услуг. То есть, мы считаем, что субъекты федерации, достаточно богатые в расчете на душу населения по налоговым доходам – Чукотка, Якутия, там очень дорого все. В том числе предоставление услуг здравоохранения, образования. Хотя бы потому, что там нужно отапливать помещения гораздо дольше. Там и продукты, которые закупаются, имеют более высокую цену. И зарплаты там, соответственно, поэтому выше. То есть, там дороже. И несмотря на то, что у них больше денег, но им и больше им требуется на то, чтобы произвести единицу этой услуги. Поэтому их бюджетная обеспеченность как бы корректируется и снижается по формуле. Есть такая формула. Учитывается индекс бюджетных расходов. А чисто по валовому региональному продукту, конечно, разница у нас огромная.

Хочу показать вам картинку. В связи с этой большой разницей, это фактически показывает, что у нас уровень экономического развития регионов существенно различается. Просто в сотни раз. Хорошо это или плохо? Сейчас такой лейтмотив, что за последнее время, несмотря на механизмы выравнивания бюджетной обеспеченности, у нас растет разрыв в уровне экономического развития между регионами. Хорошо это или плохо? Эта картинка показывает только европейские страны. Это интегральный показатель – степень дифференциации развития регионов внутри стран. С 1986 года по 1998 год показано, как развивается. В большинстве стран по мере развития общей экономики растет это неравенство. Это нормально. Особенно это характерно для стран развивающихся. 

Такой же анализ делали для развивающихся стран, стран с переходной экономикой. Точки роста развиваются в первую очередь. Они, в конечном итоге, тянут за собой и остальные территории. Нормальным считается, что если ты будешь поддерживать это развитие в точках роста и прилегающих территориях, это легче, это целесообразней. То есть, не строить где-то в Сибири, как у нас бывало, и как сейчас опять хотят сделать. Я с ужасом на это смотрю. Новые точки роста. Вбухиваются туда огромные инвестиции. Это очень дорого. Естественно, когда у нас есть бешеные нефтяные деньги, это будет делаться, к сожалению. Но более эффективно развивать вокруг уже сложившиеся точки роста. Это дешевле, эффективнее.

Допустим, вокруг Москвы – европейская часть. Вокруг основных центров, которые уже сложились в Западной Сибири, в Восточной Сибири. Выстраивание инфраструктуры. Помогать нужно выстраивать инфраструктуру, прежде всего, средств связи, дорог и прочих средств связи.

Но результаты опережающего роста отдельных территорий, безусловно, должны использоваться на то, чтобы на всей территории государства базовые, гарантированные конституционно услуги предоставлялись на приемлемом, одинаковом для всех, уровне. То есть, растущие точки должны нормально облагаться налогами, чтобы они перераспределялись в пользу территорий, откуда люди не уехали. Хотя, конечно, рациональней им было бы оттуда уехать, поехать туда, где есть развитие. Но коль скоро они там живут, базовые услуги здравоохранения и образования должна там предоставляться.

Сейчас новая стратегия экономического регионального развития. Козак делает упор на более равномерное развитие, на поддержку отсталых, на вливания в отсталых, в проблемные регионы, в депрессивные регионы. Даже создание там свободных экономических зон. Но если регион депрессивный, в отношении него должна быть специальная программа и специальные большие инвестиционные вливания. Они эффективно, то есть с наименьшими затратами, не помогут этому региону развиваться. А что ему поможет развиваться? Нужно в каждом конкретном случае понять, исследовать и помочь, прежде всего, каким-то консультационным образом со стороны того же федерального правительства, как это делается в европейских странах. Проводить там какие-то программы. Либо это выселение населения оттуда, обеспечение его рабочими местами. Переподготовка, развитие малого бизнеса, помощь населению в преодолении этого жуткого состояния.

Эффективней всего, вы видите, Германия справилась с этим процессом. Там была национальная идея помощи Восточной Германии. Очень эффективно произошло сближение. Но потому, что при бюджетном перераспределении восточные земли получали на душу населения больше, чем западные. Это была такая национальная идея. У нас такая национальная идея не наблюдается.

Это структура всей финансовой помощи, которую получают регионы. Раньше были только выравнивающие трансферты и непонятно какие, включая бюджетные кредиты. А сейчас добавилась часть субсидий на софинансирование. Это, в основном, национальные проекты. Это субсидии на софинансирование. То есть, часть каких-то расходных обязательств субъекта федерации стимулируется субсидией из федерального бюджета. То есть, и ты вкладываешь, и я складываю, но ты исполняешь, это твое. Я как бы субсидирую твои собственные полномочия. Во всяком случае, это стало более-менее по этим отдельным видам. Там есть методики специальные. Стало более прозрачно. А эти голубенькие, снизу, прочие, они так и остаются очень непрозрачными.

Здесь субъекты федерации выстроены в порядке возрастания валового внутреннего продукта на душу населения. Эту картинку я в самом начале показала. А это – бюджетные доходы. Видите, какие они? То есть, там один порядок, а здесь совершенно другой порядок по бюджетным доходам. Кто-то «выстреливает», где-то больше, где-то меньше. Но здесь все не поместились. Последние три – это Чукотка, Москва и Тюменская область. Чукотка у нас самая богатая по доходам на душу населения была в 2007 году. Но при этом она дотационная. Здесь все составляющие. Она и дотации на выравнивание получает огромные, и субсидии на софинансирование, и субвенции на переданные полномочия.

Интересная тема – социальные стандарты. Единый социальный стандарт, минимальный социальный стандарт. Об этом много очень говорить. Здесь показаны расходы бюджетов субъектов на здравоохранение. Сравнение федеральных стандартов есть в финансовом выражении. Сравнение стандартов расходов на здравоохранение с фактическими расходами. Мы видим, что бедные субъекты федерации не дотягивают, а богатые субъекты федерации существенно перевыполняют. 

Что мы можем с этим делать? Что такое минимальные социальные стандарты? Это те, которые выполнимы. Голубое – то, что выполнимо. Тот же Дагестан не может выполнить в расчете на душу населения этих стандартов. А Чукотка с огромным перевыполнением. Но для того, чтобы они выполнялись, чтобы во всех субъектах, нам нужно выравнивание бюджетной обеспеченности производить существенно большее. Допустим, до той самой единички, которую я показывала. Потому что сейчас мы дотягиваем в самых бедных до 60% от средней только. Для того, чтобы единые стандарты исполнялись, надо, чтобы все до средней. А чтобы это сделать, нужно централизовать еще в большей степени доходы в федеральный бюджет, чтобы из него передавать больше средств.

И вот все время лавирование между тем, чтобы все-таки оставить в субъектах, особенно развивающихся, больше средств. И все-таки налоговыми доходами. Но в результате выравниваем, наверное, до недостаточного уровня. Либо пересмотреть стандарты. Стандарты снизить и не требовать. Хотя, формально сейчас этого не требуется, потому что эти стандарты постановлением федерального правительства введены. Они только рекомендованы субъектам федерации. Никто в тюрьму не посадит, если они не будут соблюдаться. Но сами понимаете, что при нашей структуре власти, что такое рекомендации.

То же самое со средним образованием. Бедные не дотягивают до этих стандартов. Здесь уже на уровне Министерства образования стандарты приняты, а не на уровне правительства. То есть, они еще в меньшей степени рекомендованы, но все равно все на них ориентируются.

Эта табличка по продолжительности жизни. Несмотря на разницу в региональном продукте на душу населения, несмотря на разницу бюджетной обеспеченности, здесь по уровню ВРП на душу населения расположены. Продолжительность жизни фактически не коррелирует. А вот младенческая смертность, действительно, выше в бедных регионах. Хотя, прямой зависимости нет. 

Это к тому, что бюджетирование, ориентированное на результат, может ли оно ставить целью такие конечные результаты социального развития. То есть, такие показатели, как младенческая смертность или продолжительность жизни. Не коррелирует она с расходами бюджета. Много очень других факторов, которые на это влияют. Поэтому картинку мы любим показывать, потому что индикаторы, которые отражают качество госуправления в субъектах или муниципалитетах, чтобы они не ставили такие далеко идущие показатели, на которые влияет очень много факторов. То есть, напрямую они не связаны.

Здесь картинки о том, как передавались полномочия. Наверное, это все уже примерно понимают.

По льготникам все давно забылось. Почему у нас перешли на монетизацию льгот? Еще раз повторю. Предыдущая схема – федеральный бюджет региональным и местным бюджетам давал компенсацию за этих льготников, а региональные и местные давали субсидии унитарным предприятиям на то, чтобы они покрывали свои убытки. Предприятия предоставляли услуги льготникам. Поскольку сейчас переразграничение полномочий, содержание льготников, дотации льготникам и предоставление льгот по федеральным льготникам легло на федеральные органы власти. Федеральный бюджет не моет напрямую давать субсидии региональным и местным унитарным предприятиям. Поэтому они дают субсидии непосредственно льготникам. Льготники должны платить деньги унитарным предприятиям.

Я очень люблю проблему минимальных социальных стандартов. Как она должна рассматриваться. У нас когда-то в бюджетном кодексе была фраза о том, что бюджеты должны строиться на основе минимальных социальных стандартов. Она висела и висела. Никто эти стандарты не разрабатывал. Соответственно, бюджеты на это не ориентировались. 

Что у нас написано в Конституции? У нас написано, что целый ряд социально значимых услуг – здравоохранение, образование и социальная защита – предоставляются населению бесплатно. И все. Точка. Дальше отраслевые законы как-то регулируют предоставление этих услуг. Кое-где они, конечно, упоминают требования предоставления этих услуг. Но в целом, в каком объеме эти услуги должны за бесплатно предоставляться гражданам, не прописано. То есть, человек не может, придя в поликлинику или в школу, сказать. Нигде не написано, на что он может претендовать. Да, вот это за плату, это бесплатно. Но человек не знает, какие препараты ему бесплатно предоставляются, а какие платно. В больнице это говорят, но где это написано, чем это установлено, этого вы не увидите. Сколько человек в палате должно лежать? Это тоже условия предоставления услуги. Про дома престарелых – кто гарантирует, какого объема услуги должны там предоставляться за счет бюджетных средств. Этого у нас нет.

Каждая из этих услуг относится к компетенции того или иного уровня власти. Они разделены. Должен ли федеральный закон устанавливать четко эти минимальные стандарты предоставления таких услуг? И если должно, то какую роль это может играть?

По моему мнению, разработка таких минимальных таких минимальных требований предоставления бесплатных услуг, гарантированных на всей территории Российской Федерации, должна обосновывать тот самый уровень бюджетного выравнивания. Почему мы беднейших дотягиваем до уровня 60% от средней? Этот уровень бюджетной обеспеченности должен гарантировать предоставление минимальных социальных стандартов. Соответственно, эти минимальные социальные стандарты должны быть установлены именно на этом убогом уровне. Потому что у всех остальных он выше по факту. Они могут. У них больше денег, соответственно, они могут лучшего качества эти бюджетные услуги предоставлять.

Политически выгодно ли это федеральным органам власти, объявить, что мы можем гарантировать уровень и качество услуг, которое по факту сейчас в Ингушетии, Тыве, в Республике Алтай? Надо туда поехать и посмотреть, какого качества эти услуги могут предоставляться на деньги, которые они получают. И сказать: вот это наши минимальные социально гарантированные стандарты на всей территории. Это будет очень непопулярный политический шаг. Мало того, они не будут играть никакой роли, кроме обоснования этого уровня выравнивания. Если мы объявим, что у нас будет гарантированы эти услуги лучшего качества, тогда и выравнивание необходимо производить больше, и средств на это выравнивание нужно больше. Соответственно, больше централизовать доходы и так далее.

Даже если бы теоретически была бы такая политическая воля разработать такие стандарты и объявить их, то, естественно, они должны разрабатываться отдельными отраслевыми министерствами. А мы уже видели стандарты по здравоохранению. Естественно, они будут разрабатывать на приемлемом, научно обоснованном уровне и так далее. Местные органы власти все время требуют от Минфина разработать стандарты, чтобы они могли принимать бюджеты по этим стандартам. Минфин обратился к нам: «Можете разработать такие стандарты?». Но это полный бред. Нужно не в деньгах считать. Прежде всего, нужна качественна составляющая к требованиям этих услуг. То есть, нужно профессионально знать эту сферу деятельности, знать, что там должно быть. Как мы можем эти стандарты разрабатывать?

Хотя, есть программа «Реформа региональных финансов». Минфин объявляет конкурсы, и финансовые ведомства субъектов федерации подают заявки на участие в этом конкурсе. Объявляют свою программу реформирования финансов, то есть улучшение управление финансами. Получают гранты на это. Используются дополнительные деньги в бюджет. Они все этого хотят. В общем, эта программа пользуется большой популярностью. Каждый год отбирается от 8 до 10 субъектов, а теперь и муниципалитеты могут принимать участие в реформе муниципальных финансов. В рамках этой программы считается, что они должны у себя не только бюджетный кодекс полностью исполнять, но и некие элементы лучшей мировой практики. В том числе, разработка стандартов по предоставляемым ими, из их бюджетов, услуг. То есть, оплачиваемых из их бюджетов услуг. И здесь мы помогаем субъектам федерации разработать эти стандарты. Но эти стандарты принимаются, кстати говоря, законами субъектов Российской Федерации, и действительны они только в отношении тех услуг, которые финансируются из бюджета субъекта федерации.

Но мы им помогаем только методологически разработать такие стандарты. А разрабатывает каждое ведомство самостоятельно. И, действительно, своим законом принимает и объявляет, что на нашей территории по библиотекам такие стандарты, по здравоохранению – такие и так далее.

Ведущая: Надо переходить к вопросам.

Вопрос: Тюменская область.

Прежде всего, две реплики по поводу эффективности расходования бюджетных средств. Вчера я вернулся я вернулся из Ханты-Мансийска. Там на День нефтяника пригласили группу «Секрет Сервис» и «Дип Перпл».

Курляндская: А вы уверены, что это из бюджетных средств?

Журналист: Подозреваю. Но не уверен. Никто, наверное, этого точно не знает.

Курляндская: Понимаете, всем этим богатым позволено помимо своих собственных расходных полномочий тратить и сверху. Высоко дотационным нельзя ни на что тратить, кроме списочка того, что они обязаны делать. А богатым, вроде как, можно.

Понимаете, мы были в больнице в Ханты-Мансийске. Там уровень даже не XXI, а XXIII века. Такое, что не снилось никому. На уровне средней бюджетной обеспеченности у нас такие субъекты, как Вологда, как ни странно. Но, если вы приедете в Вологду, даже в столицу, это производит впечатление достаточно бедного субъекта федерации. То же самое с Липецкой областью. А богатые, конечно, зашкаливают.

И здесь встает вопрос: имеет ли смысл вообще им оставлять такие доходы? Их-то «покусали» сейчас в пользу юга Тюменской области. И получилась такая не симметрия. Раньше была полная симметрия. Каждый субъект федерации обладал едиными правами на доходы и на расходные полномочия. В отношении округов, входящих в состав, сейчас сделана оговорка, что они часть отдают Тюмени, а часть доходов идет в Тюмень.

Журналист: Как вы считаете, какие-нибудь новые налоги будут в ближайшее время введены?

Курляндская: Нет, новых налогов не будет. Большое лобби, чтобы снижать налоговую нагрузку. Другое дело, что будет замена НДС налогом с продаж. Это единственное, что возможно.

Ведущая: Как это отразится на народном хозяйстве?

Курляндская: По моему мнению это должно очень хорошо отразиться. Налог с продаж можно отдавать в нижестоящие бюджеты. НДС нельзя, а налог с продаж, то есть, с конечных покупок, можно. Это единственный налог, база которого равномерно  распределена по территории всей Российской Федерации. На него можно воздействовать, на его собираемость прежде всего муниципалитетами. Вот он мог бы стать хорошей составляющей доходов нижестоящего бюджета.

Против, как ни странно, гайдаровский институт. Дворкович – «за». Но он не думает о том, он думает, что он весь в федеральный бюджет должен поступать.

Ведущая: Налог с продаж?

Курляндская: Да, в том-то и дело. Все говорят: «Он очень плохо собирается». Но так дайте хоть что-то сделать внизу. Если не соберется, то будешь сидеть в дыре. Попробуй, собери его. Он собирался 3 года назад. Его несколько субъектов ввели и научились собирать.

Вопрос: Махачкала.

Спасибо вам за интересную лекцию. Не очень приятно было смотреть на Дагестан. В Ингушетии, грубо говоря, ничего нет, в Чеченской Республике все разрушено. А у нас все есть – и нефть, и газ, и много чего. Но мы идем на последнем месте. Вы сказали, что будете с нами разбираться. Вопрос первый: как вы будете с нами разбираться? Второй вопрос. С чем именно вы будете разбираться?

Курляндская: В рамках гранта Агентства международного развития США мы работали и помогли Дагестану разработать программу реформирования региональных финансов. Они участвовали в конкурсе. Это была первая республика Северного Кавказа, которая – а) участвовала, б) прошла. То есть, это было большое достижение.

Дальше эту программу нужно реализовывать. Причем, достаточно большие средства должны поступить. Грант большой именно потому, что уровень бюджетной обеспеченности низкий. У них есть программа использования этих средств. В частности, на консультантов. То есть, теперь уже по контракту мы должны им помогать реализовывать эту программу.

Контракт был заключен. Они должны были сделать ряд мероприятий до 1 июля, а сдать отчет 1 сентября. Контракт был заключен 25 августа.

Я не знаю почему. Это не объяснимо. Начиная с 4 апреля мы с ними оговаривали техническое задание, условия, на которых мы будем делать. Хотя, это открытый конкурс, все это открыто объявлялось. Но какой еще идиот подаст? Этот конкурс был объявлен в середине августа, а на работу оставалось меньше недели. Результатом работы явилось 926 страниц. Мы с ними работали, мы это знали. И просто больше никто не подал. Мы выиграли этот конкурс. Вот в таком режиме. Большинство постановлений, которые должны были приняться, потому что на первом этапе надо принять постановление о том, как дальше чтобы шла эта реформа. Они были задним числом приняты.

Сами они практически ничего не делали.

Сейчас, на втором этапе, мы должны вплотную работать с ними. А чего требует эта реформа? Реформа перехода на бюджетирование, ориентированное на результат. Это значит, что ведомства сформулировали бы цели, ради чего они тратят деньги. Не просто, что столько-то на зарплату, столько-то на коммунальные услуги, а все-таки какие конечные результаты. Разработка тех самых стандартов услуг, которые они предоставляют за счет своего бюджета. Оценка инвестиционных проектов. То есть, отбор эффективных инвестиционных проектов. Там, вообще, 21 пункт, 5 направлений, по которым они должны провести реформу. Открытость, публичные слушания, все эти вещи они должны реализовать.

Темпы роста у вас очень высокие. По оценке деятельности губернаторов Дагестан занимает хорошее место. Пока это все конфиденциально.

Вопрос: Красноярск.

Вопрос эффективности использования государственных обязательств.

Курляндская: Использование может быть либо ресурсов, либо исполнение обязательств.

Журналист: Исполнение обязательств. Простой пример. Нужны административные расходы – аренда, чиновник, почта и так далее. Чтобы оплатить, допустим, бесплатный проезд в муниципальном транспорте, тоже нужно кому-то платить. Сколько мы тратим на это? По сравнению с другими странами, например, это 5, 10%? Эта маржа.

Курляндская: Маржа – в смысле, сколько в кармане оседает?

Журналист: Маржа – оседает у чиновника. Официально оседает. Оседает у энергетиков.

Курляндская: В смысле, зарплата? Официально оседает только зарплата.

Журналист: Нет, у нас есть расходы на обслуживание.

Курляндская: То есть, как мы соотносимся с другими странами? Прежде всего, насколько я поняла, попробую ответить.

Я говорила, у нас 40% валового внутреннего продукта – бюджет. В других странах – очень по-разному. Но, соответственно, и разные страны. Допустим, в Америке, в Китае – 20% от ВВП бюджет. При том, что в США армия порядочная. В европейский странах, в Норвегии, в Швеции – до 60% бюджет. При том, что и валовой внутренний продукт у них на душу населения существенно выше.

Вообще говоря, объемы расходов бюджета и то, что финансируется из бюджета, это политический вопрос. Безусловно, здесь роль играют исторически сложившиеся тенденции. Но почему в Соединенных Штатах здравоохранение платное? Только самым низким слоям населения дается субсидия на медицинское обеспечение, чтобы они страховку купили. Остальные все за свой счет ее приобретают. Это выбор. У нас как бы бесплатное здравоохранение. А если сравнить по качеству, у нас валовой внутренний продукт на душу населения на не очень хорошем уровне.

Журналист: Я про другое спросил. Сколько уходит на дополнительные расходы для выполнения обязательств? Например, 100 млн. – пенсия, 5 млн. – дополнительных расходов.

Курляндская: Содержание аппарата?

Журналист: Да, конечно.

Курляндская: Содержание аппарата. Больше у нас или меньше? Официально у нас точно не больше. Зарплаты официальные у нас очень невысокие. Вы сами видите, что уходят из органов власти. Мы берем к себе ребят с факультета государственного управления МГУ. По их оценкам только 3% выпускников идет работать в государственную муниципальную службу. Проблема – найти туда хорошие кадры. Низкие зарплаты, несмотря на то, что там ключевым повысили сейчас. Взятки – да, идут ради этого. 

Ведущая: Это совершенно не принципиальный вопрос.

Вопрос: Брянск.

До сегодняшнего дня не встречал человека, увлекательно рассказывающего о налогах. Спасибо вам.

На ваших занимательных картинках регионы ЦФО – Брянская, Смоленская, Орловская области примерно на одном уровне. Но все равно ходят разговоры об объединении регионов. С экономической точки зрения,  подозреваю, это смысла не имеет. Но я хотел от вас услышать мнение.

Курляндская: В свое время даже сам Сабянин, будучи губернатором Тюменской области, попросил нас написать экономическое обоснование необходимости слияния их округов. Несмотря на то, что это была бы и слава, и престиж, не смогли мы высосать из пальца. Экономического смысла нет. Можно так управлять, можно так. В централизации, в укрупнении есть свои плюсы. В децентрализации есть свои плюсы. Но это политическое решение. По нашему мнению.

Вопрос: Татарстан.

Раз вы так долго работали с Козаком, вам известна такая аббревиатура, как ОДН. Где она используется? Это из области сбора средств с населения.

Курляндская: Расшифруйте, я не понимаю.

Журналист: Это значит оплата ЖКХ. Минрегионразвития разработал такую систему. Мы проходим сейчас эксперимент. У нас повысилась смертность ужасно. Я считаю, что есть какая-то, пусть не прямая, но зависимость между этим.

Ведущая: Люди ходят платить за квартиру и от этого умирают? Отдавайте микрофон. Формулируйте вопросы.

Вопрос: Самарская область.

Областные власти проводят забавный, можно сказать, эксперимент. Они заключают соглашения с нефтяными и нефтедобывающими компаниями. Согласно им эти компании осуществляют так называемые добровольные отчисления в местные бюджеты с каждой добытой тонны нефти. Вы следите за таким опытом? Где-то еще такое есть? Как вы оцениваете такого рода опыт?

Курляндская: Это хорошая изобретательность. Что значит добровольное?

Ведущая: В целом по стране происходит то же самое.

Курляндская: Мы работали, допустим, с УАЛом, когда он еще существовал. Что они делали? Они приглашали нас, других специалистов по развитию городов. И мы им помогли оценить эффективность и так далее. Это тоже социальное участие бизнеса.

Вообще, на тему социального участия бизнеса есть очень много материалов. Есть целое движение. Есть те, которые делают это цивилизовано, есть те, которые это делают не цивилизовано. Этот способ я считаю нецивилизованным. Конечно, это просто давление на власть. Но для муниципалитетов это хорошо.

Вопрос: Нижний Новгород.

На вашей схеме наш регион – донор. Ваша позиция по поводу политики выравнивания мне не симпатична. Мы, как регион-донор, должны содержать голодранцев. У меня такой вопрос. Почему у государства сейчас такая политика, направленная на принудительное выравнивание, когда это можно сделать другими методами? Оставлять, например, большие налоги в тех регионах, в Ингушетии. Пусть подтягиваются и зарабатывают себе деньги сами. Ладно, мы готовы. Но почему мы должны их содержать?

Курляндская: Прежде всего, их содержите не вы, а содержат те компании, которые платят налоги.

Журналист: Я тоже плачу налоги.

Курляндская: Вы хотите содержать сами себя?

Журналист: Да, я хочу содержать своих пенсионеров.

Курляндская: Пенсионеров содержит федеральный бюджет. Это налоги, которые вы платите в федеральный бюджет. Каждый налогоплательщик платит налоги в разные уровни бюджета.

Вы видели, что у нас 96% по доходам составляют федеральные налоги. Все эти налоги имеют право поступать в федеральный бюджет. И федеральный бюджет ими потом распоряжается по своему усмотрению. Федеральный бюджет от своих щедрот отдает значительную долю налогов и закрепляет их за регионами.

Почему вы не можете свои налоги вводить?

Журналист: Налоговое послабление для регионов, которые бедные.

Курляндская: Что значит послабление? Чтобы они не платили в федеральный бюджет?

Журналист: Чтобы им оставалось больше налогов.

Курляндская: У них нет налоговой базы. Им не с чего. Если за ними закрепить больше налогов, они больше не соберут практически. Можно 100% за ними закрепить, но они подрастут на 5%. У них нет ни развитой промышленности, ни бизнеса, ничего, то есть, нет налоговой базы. Поэтому их необходимо содержать за счет трансферта.

Я поняла ваш вопрос. Есть вариант – закреплять за каждым разные ставки налога. За одним – одно, за другим – другое. Но все это мы уже прошли. Объективно решить, сколько за кем закрепить, невозможно. Все это в 1990-х годах решалось исключительно на непрозрачной договорной основе. Да, у нас были дифференцированные нормативы. Придумать методику расчета дифференцированных нормативов невозможно. Прежде всего потому, что она основывается на прогнозе поступления этих доходов. Доходы, особенно по прибыли, прогнозировать невозможно. Они либо упадут, либо вырастут, все время идет борьба. А трансферт говорит, что ты получишь столько прозрачно, почему он устанавливается. Установление дифференцированных нормативов – это очень непрозрачная форма межбюджетных отношений. Потому что невозможно открыто объявить, сколько кому причитается этих дифференцированных нормативов.

Один комментарий. Почему мы должны кого-то содержать? Страна у нас такая. Вы живете в этой стране. Я показала разницу. Немцы добровольно взяли и подтянули Восточную Германию. А вот у нас не хотят богатые содержать бедных. Безусловно, очень много проблем субъективных, но и объективные проблемы существуют. Меня все время удивляет конгресс муниципальных образований, который объединяет все муниципалитеты. У них никогда невозможно единого мнения, потому что есть богатые и бедные. То же самое на уровне субъектов.

Ведущая: Еще раз. Такая страна. Единственное, что я могу сказать в оправдание немцев, что они помогали Восточной Германии, и восточные немцы от этого лучше работали и подтягивались. А у нас это будет совершенно не очевидно.

Вопрос: Ростов-на-Дону.

У меня вопрос по органам местного самоуправления. Через год мы перейдем. Не приведет ли это к еще большему обнищанию поселковых органов? Им говорят: зарабатывайте. А им неоткуда брать эти налоги. Им дали полномочия, а денег нет и не будет.

Курляндская: По нашим оценкам как раз на поселенческом уровне налогов больше, чем достаточно для их полномочий. Так получилось, что на районном уровне недостаточно. В городских округах достаточно, где есть профицит, и в поселениях. За ними достаточно налогов. Не знаю, откуда это берется. Мы по данным о профиците судим о том, что у них достаточно.

Другое дело, что они не умеют работать. Да, с этим нужно работать. По моему мнению, надо меньше за ними закрепить полномочий, меньше дать налогов, но чтобы они все делали сами, а чтобы ими не руководили сверху.

А к обнищанию не приведет.

Вопрос: Тюменская область.

Вы сказали по поводу назначения мэров. Тюменская область в этом отношении тоже впереди планеты всей. У нас уже назначают так называемых Сити-менеджеров в крупных городах области.

Курляндская: Кто назначает? Не областные же власти?

Журналист: Именно областные власти назначают Сити-менеджеров, как глав администраций Тюмени. То есть, они не являются главой города. Это такая форма – глава администрации Тюмени. Так что, возможно.

Курляндская: В принципе, это должен утверждать совет, законодательный орган.

Журналист: Об этом я и хотел спросить. Возможно, скоро многим придется с этим столкнуться. Насколько эта практика соответствует законодательству?

Курляндская: Она полностью соответствует. Вообще говоря, это эффективно. Может быть, мэр, как и на Западе во многих странах, - это представительная фигура, а управленец – это управленец. Другое дело, кто его нанимает. Конечно, наниматься он должен непосредственно органом местного самоуправления, представительным и с участием мэра. Или мэр его нанимает.

Журналист: У нас эта ситуация выглядит хромой, потому что мэры у нас просто исчезли. Остались только главы.

Курляндская: Такая форма организации есть. Она, естественно, не противоречит законодательству. Но представительный орган должен его нанимать, с него спрашивать, увольнять и так далее. Это нормально. И есть председатель представительного органа, который фактически мэр, но название у него другое. Другое дело, как эта форма реализуется на деле.

Ведущая: Реализуется она по-разному.

Я по городу Таруса хорошо это изучила. Все это фикция, конечно.

Вопрос: Саров.

Как вы оцениваете успех административной реформы? Ведь получается, что нижним уровням оставлено мало полномочий. Фактически, если они им делегируются, они должны отчитываться. По-моему, это противоречит задаче всей реформе, когда местное самоуправление должно стать более полнокровным.

Курляндская: Я об этом в самом начале говорила. Я против этого делегирования. Как только делегируются целевыми средствами, так они становятся подотчетными органами. Л

Журналист: Лучше было бы больше полномочий, но если они не дотягивают до какого-то уровня.

Курляндская: Лучше было бы дать меньше полномочий, ничего им дополнительно не давать на поселенческий уровень. На поселенческий сейчас ничего и не делегируется. Конечно, делегируется на уровень городского округа и района. А вот им – либо чтобы это было их полномочие, либо чтобы вообще исполняли органы субъекта федерации эти полномочия, которые делегируются.

Журналист: Вообще, эта реформа достигла своей цели или нет?

Курляндская: Во-первых, реформа еще в полном объеме не реализована. Посмотрим по следующего года. Во-вторых, целей, по-моему, поставлено и не было. Цель была – единообразие. И, вроде бы, чтобы само заработало: инициатива снизу, инициатива масс. Но в процессе развития нашего государства эти цели изменились. Это все вертикаль.

Ведущая: Пока не вписывается в вертикаль. Вот противоречие. То есть, надо вписать в вертикаль, а нужно дать самостоятельность. А так не бывает. Для того, чтобы работало и зарабатывало, нужно дать самостоятельность.

Курляндская: Разница между экономической эффективностью и развитием демократии, самостоятельности, инициатив – здесь могут быть противоречия. Не всегда инициативы очень эффективны. 

Ведущая: Тем не менее, это дорога к потенциальному процветанию. А когда мы заранее говорим, что все должны быть одинаковыми, даже в принципе постановка такой цели на уровне страны, в которой 11 часовых поясов, - о чем можно говорить? Кто может быть там одинаковым? Смешно. Понятно, что максимальный учет. А учет как может быть разнообразен? Только путем предоставления самостоятельности. Все.

Вопрос: Хабаровск.

В структуре доходов бюджета вы не рассматривали долю поступлений от предприятий НДС и тех предприятий, которые ушли на упрощенку? Как эта ситуация изменилась? И еще от сырьевых отраслей доходы и доходы от промышленности. Вы эти вещи рассматриваете или нет?

Курляндская: Мы больше занимаемся расходами. Все это можно, конечно, проанализировать, но, по-моему, с упрощенкой особенно не увеличивается, насколько я понимаю. От сырьевых – это все коррелируется. Конечно, очень большой объем по сырьевым возрастает. Это от цены на нефть. Смотрите – нефть растет. Следовательно, и доходы бюджетные растут. Но конкретно я не могу ничего сказать. От цены на нефть это все зависит.

Вопрос: Новосибирск.

У меня вопрос о подушевом финансировании школ и детских садов. У нас эта практика уже введена. Получилось так, что десятки школ и садиков в регионе просто закрылись из-за того, что детей не очень много, поэтому, мол, им будет проще ездить в большие деревни.

Курляндская: Здесь не совсем правильная связь. Да, есть нормативно-подушевое финансирование. Но второе, почему закрываются. Сейчас огульный призыв к повышению эффективности расходов в образовании и сокращение некомплектных школ. Тех, которые не соблюдают норматив наполняемости – 25 по городским школам и 14 по сельским школам. За наличие таких школ снижается оценка губернатора, которая была введена президентом в прошлом году.

Перед 1 сентября была статья, что в какой-то области в школе нет наполняемости – 25 человек. И ее закрыли перед самым 1 сентября. Любые эти, искусственно введенные, оценки, такой формализм к оценке эффективности деятельности губернатора будут приводить к таким результатам. Потому что одно дело- нормативно-подушевое. Правильно, но делится оно условно-постоянно, условно-переменно. И все равно расходы у каждого учреждения. Возможно, эффективней в Пермской области в сельской области вместо детских садов дать матери хорошую субсидию, чтобы она сидела с ребенком. Разные формы эффективности. А детский сад – это тоже и воспитательное, и образовательное учреждение.

То же по школам. Где-то эффективно закрыть малокомплектную, если есть хорошая дорога, безопасный автобус и водитель. Безусловно, в большой школе, хорошо оснащенной, будет лучшее качество образования. Но где-то это невозможно. Это надо индивидуально смотреть.

Ведущая: А для этого нужна свобода местной власти, чтобы смотреть индивидуально.

Курляндская: Да, а не отчет. А сейчас у нас губернаторов этого не коснулось, и муниципалитеты должны отчитываться по совершенно формальному признаку. 

Норматив- 25 человек в классе. Не меньше. Иначе это считается неэффективными расходами по оценке деятельности губернаторов.

Вопрос: Хабаровск.

Относительно вашего тезиса по сокращению бюджетного сектора. Можно ли получить комментарий? Если говорить о сокращении государственных расходов, о котором неоднократно говорили наши власти, как здесь обстоят дела?

Курляндская: Сокращение бюджетного сектора? Произошло после смены советского строя. Сокращение расходов – Минфин призывает к сокращению доли. Выполняется не очень. Одно время, 2-3 года назад, было сокращение действительно доли. Сейчас опять возрастает. Вы сами видите, что Кудрин уж и стабфонд придумал, и все что можно. Но, видите, какие проблемы со стабфондом и с размещением этих средств. Понимаете, пускать эти деньги на расходы, безусловно, это толчок к инфляции. Мы сами видим это. На самом деле все совпало, что цены на продовольствие, инфляция из-за чего. В том числе потому, что в прошлом году, в ноябре месяце, федеральный бюджет был увеличен по расходам на 19%. Представьте себе, поправка в закон о федеральном бюджете. Как вы думаете, с чем это связано было? То, что всех обязали повышенную зарплату бюджетникам федеральным, а с регионами было заключено соглашение о том, чтобы они добровольно. Они не имеют право сейчас заставить повышать. Были соглашения добровольно повышать зарплаты бюджетникам в первом квартале этого года. И тем, у кого не хватало средств, федерация подкидывала на это повышение, чтобы это все было. Огромные расходы.

Вот политически не получается. Плохо идет. Конечно, цены на нефть растут и объективно доходы увеличиваются. Идет лоббирование, особенно в Думе депутатов на увеличение расходов всегда.

Ведущая: Про это завтра скажут еще Гайдар с Чубайсом. Называется это про циклическая политика.

Курляндская: Хотя, Кудрин сейчас призывает, стоит на достаточно жестком финансовом ограничении.

Ведущая: Завершая этот разговор, вопрос очень простой. Во время высоких доходов очень просто нарастить расходы. Элементарно. 19% в год – легко. А теперь представьте, если доходы упали. Вы сможете то же самое делать наоборот таким же образом, так же быстро? Конечно, нет. Потому что это вопрос политический. От этого происходят кризисы. От этого происходят кризисы и в Советском Союзе, и в других странах. Именно оттого, что переключить тумблер в одну сторону просто, а в другую невозможно сложно. Поэтому умные правительства стараются даже когда у них хорошие доходные возможности, копить.

Мы все время в пример приводим Америку, как хороший пример. Администрация Клинтона копила, копила, оставила дикий профицит бюджета – 70 млрд. долл. Пришел Джордж Буш младший, мой любимый друг. Что он сделал? Снизил одновременно налоги и увеличил расходы. Все. Даже американская экономика этого выдержать не может. Не говоря уже о такой, как наша, если вдруг снова упадут цены на нефть. А кто сказал, что они не упадут? Даже если они не будут расти. Понимаете, катастрофа не только в том, что они снизятся и будут 30. Даже если они будут 90, уже будет тяжело. Потому что нам же надо пухнуть, нам же надо повышать. А повышаем мы не за счет роста производительности труда, а за счет золотых дождей.

Прошу прощения за встревание, но на этой ноте, что надо думать, давайте заканчивать.

Галина Витальевна, с вашей замечательной темы начинать семинар, конечно, тяжело. Но правильно. Это мобилизует. Это хорошо. Спасибо вам огромное.

Курляндская: Мы открыты для всех. Звоните, пишите. Мы всегда ответим на ваши вопросы.

Ведущая: Друзья мои, спасибо большое Галине Витальевне. Будьте корректны. Это очень важно.
