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Экономические отношения между федеральным центром и регионами
Центральным моментом развития экономических отношений регионального уровня, за рамками отношений собственности, которые играют существенную роль, но являются предметом самостоятельного анализа, служит региональный бюджет - вопросы условий и практики его формирования, распределения и перераспределения между бюджетами различных уровней. Характеризуя межбюджетные отношения советского строя, следует отметить, что государственная бюджетная система СССР включала: - государственный бюджет СССР; - государственные бюджеты союзных республик; - государственные бюджеты автономных республик; - местные бюджеты (ведущее звено - краев, областей, городов республиканского значения; среднее звено - бюджеты автономных округов и областей, районов и городов областного, краевого, окружного подчинения; низовое звено - сельские бюджеты, поселковые бюджеты, бюджеты городов районного подчинения, бюджеты районов в городах). Современная бюджетная система РФ существенно отличается от бюджетной системы СССР, как по форме, так и по содержанию. По существу, Государственный бюджет СССР, основанный на экономических отношениях и нормах законодательства командно-административной системы, полностью, по доходам и расходам, включал в себя не только союзный бюджет, но и бюджеты союз ных республик, а также государственного социального страхования. Бюджеты союзных республик, в свою очередь, включали бюджеты автономных республик, краев, областей. Местные бюджеты высшего звена соответственно включали местные бюджеты среднего, в последние - местные бюджеты низового звена.
В этих условиях принцип самостоятельности (собственных доходных источников, права определять размеры и направления их использования и прочее) осуществлялся лишь на уровне союзного бюджета, то есть вся бюджетная система функционировала как единый план денежных доходов и расходов государства. Характерной особенностью экономических отношений регионального уровня в условиях их рыночной трансформации является развитие двух тенденций: федерализации государственного устройства и децентрализации системы управления экономикой. - За годы реформы в России произошла резкая децентрализация хозяйственной жизни и систем управления. В этих условиях изменилась роль субъектов федерации в осуществлении экономических процессов. Эти субъекты перестали играть формальную роль и взяли на себя значительную долю полномочий и ответственности. Самой жизнью поставлена проблема создания единой, целостной модели российского федерализма, которая конкретизировала бы и закрепила права и полномочия субъектов Федерации, определила новый экономический механизм федеративных отношений.
Поскольку объектом данных отношений служит региональный бюджет, а их предметом - вопросы формирования, распределения и перераспределения бюджетных средств между бюджетами различных уровней (федеральным, субъектов Федерации, местных бюджетов), центральным моментом исследования данной проблематики, по нашему мнению, является изучение межбюджетных отношений регионального уровня, экономических интересов участников данных отношений. Реализация в экономических отношениях регионального уровня принципов бюджетного федерализма проявляется в обеспечении: - единства бюджетной системы, обеспечиваемого единством правовой базы, бюджетных классификаторов и форм документации, налоговой и денежной систем, согласованностью бюджетного процесса; - полноты отражения всех доходных источников и направлений расходов по каждому уровню бюджетной системы; - реальности, то есть в доходах - соответствия источников поступлений и их размеров прогнозу развития экономики, а в расходах соответствия направлений финансирования и затрат по данным направлениям задаче достижения прогнозных показателей экономики {с учетом инфляции); - гласности, означающей опубликование проектов бюджетов, а также полной информации об их утверждении и исполнении в печати: федерального - в «Российской газете», остальных - в газетах соответствующих уровней; - самостоятельности, состоящей в наличии у каждого бюджета собственных доходных источников, а также права определять размеры и направления их использования.
Механизм распределения доходов и финансовой поддержки регионов федеральным центром
Постановка задач региональной политики и выбор средств их решения требует выявления состава и причин региональных неравенств, определения объектов воздействия со стороны Федерального центра на регионы. В условиях рыночной экономики государственное вмешательство в развитие регионов преследует, как правило, две основные цели, представляющие дилемму: справедливость, то есть стремление создать населению всех регионов равные возможности достижения определенного уровня благосостояния; эффективность использования ресурсов каждого региона в целях достижения экономического роста, как самого региона, так и национального хозяйства в целом.
Обе названные цели могут быть как совместимыми, так и конфликтными. При этом справедливость, в качестве цели, бывает характерна для периода экономического роста, эффективность же преобладает как целевая установка в период кризисного состояния экономики. Как правило, в политике, проводимой центром в отношении регионов, присутствует в том или ином сочетании обе цели.
Начало коренного реформирования межбюджетных отношений в России было положено в 1992 году. Рыночная реформа проявилась в части делегирования функций и полномочий федерального бюджета субъектам Федерации. Например, с 1992 г. региональным бюджетам были переданы обязательства по дотированию потребительских цен на важнейшие продукты питания, по выплатам денежных дотаций на оказание социальной помощи населению, по финансированию капитальных вложений {прежде регионы финансировали лишь жилищное строительство). В 1993-1995 гг. расходы региональных бюджетов продолжали (в сопоставимых ценах) возрастать в связи с тем, что им передавались различные федеральные программы.
В результате на региональные и местные бюджеты была возложена федеральным центром основная тяжесть расходов: на реализацию социальных программ (1992 г. - 70.3%, 1993 -1994 гг. - 80% расходов); на образование (с 66% в 1992 г. до 80% - в 1994 г.); на культуру (с 49% в 1992 г. до 67% - в 1994 г.)1.
В 1994-1996 гг. происходил широкомасштабный процесс передачи в муниципальную собственность социальных объектов приватизированных предприятий. Возросшая при этом нагрузка на региональные и местные бюджеты не была им компенсирована перераспределением каких-либо доходных источников.. При этом муниципальный сектор жилья во многих случаях многократно возрос.
Бессистемный, неупорядоченный характер перераспределения бюджетных полномочий между бюджетами разных уровней в первые годы радикального реформирования российской экономи-ки, тем не менее, демонстрировал достаточно отчетливое стремление Федерального Правительства передать на места часть полномочий федерального бюджета и тем самым сократить бюджетный дефицит. Региональные же власти добивались расширения своих расходных полномочий и увеличения поступлений из бюджетов более высоких уровней. Однако подобное положение лишь углубляло экономический кризис и ухудшало социальное положение населения.
Поэтому на протяжении всего периода реформирования экономики принимались меры по упорядочению системы распределения доходов и расходов между уровнями бюджетной системы. Одним из основных механизмов распределения налоговых поступлений в рамках бюджетов разных уровней служит формирование доходных частей территориальных бюджетов на основе закрепленных и регулирующих доходов.1
За период с 1992 года по настоящее время система закрепленных (собственных) и регулирующих доходов развивалась и совершенствовалась. Дело в том, что большинству региональных и местных бюджетов хронически не доставало собственных доходов для осуществления необходимых расходов. В итоге сложилась и действовала до недавнего времени следующая система распределения доходов и расходов, объединяющая как закрепленные, так и регулирующие доходы (см. таблицу 2).
Закрепленные (собственные) доходы - полностью или в твердо фиксированной доле на постоянной или долговременной основе поступают в установленном порядке в соответствующий бюджет.
Регулирующие доходы - поступают в соответствующие бюджеты в виде процентных отчислений от налогов или других платежей по нормативам, утвержденным на очередной финансовый год.
Противоречивость экономических интересов федерального и регионального уровней
Специфической и ключевой проблемой в социальном развитии территориальных социумов, является формирование рынка, имеющего преимущественно региональный характер, которое происходит в условиях противоречия между экономическим содержанием и социальными целями реформы.
Социальные цели реформы и разрешения связанных с ней противоречий требуют конкретного определения ценностных ориентации россиян. В январе 1997 года Аналитическим центром института социально-политических исследований РАН было проведено социологическое исследование приоритетов социальных ценностей среди различных групп и слоев населения в десяти экономических регионах России1. В качестве ценностей рассматривались: образование, здоровье, семья, работа, материальное благополучие, уважение людей, смысл жизни, друзья, религия, процветание России, дети, романтические приключения, ощущение своей необходимости людям, обществу.
Полученная в результате исследования иерархия ценностных ориентации россиян демонстрирует доминирующую роль блока: здоровья, материального благополучия, семьи, детей. Далее следуют: надежные друзья, интересная работа, образование и т.д. Характерно, что представления о благополучной, счастливой жизни определяются у большинства респондентов задачей выживания. (По нашему мнению, это служит подтверждением правильности определения сущности интереса как функции самовоспроизводства его субъекта). В иерархии ценностных ориентации в числе наиболее значимых отмечаются материальное благополучие, интересная работа, образование, то есть ценности по содержанию близкие к экономическим.
Характеризуя выявленную в результате исследования иерархию социально-политических проблем в массовом сознании, следует также отметить наибольшую встревоженность населения экономическими проблемами: дороговизной жизни и ростом цен -41%, задержкой зарплаты, пенсий, пособий - 39%, далее, вслед за неуверенностью в завтрашнем дне - 38%, ростом преступно- сти - 28% и экологической обстановкой - 24%, следуют остановка предприятий - 22% и угроза безработицы - 14%1. Из всех социально-профессиональных групп существенно отличаются от общих лишь проблемы, волнующие предпринимателей. Здесь преобладают рост преступности - 42% и остановка производства -32%.
Выяснив, что в иерархии ценностных ориентации и социальных проблем населения России ведущая роль принадлежит экономическому блоку, обратимся к вопросу самооценки уровня жизни респондентами, поскольку данная оценка, как с точки зрения современного состояния, так и перспективы служит «краеугольным камнем», определяющим содержание экономических интересов населения.
Исследование показало, что самооценка населением уровня жизни является одним из наиболее «стабильных» показателей последних лет. При этом доля материально обеспеченных в России составляет менее 10%, среднеобеспеченный слой - около 33%, остальная часть населения по самооценке живет в бедности и нищете (см. таблицу 8)1.
Данные показывают, что самооценке уровня жизни населения свойственна определенная динамика, в частности, в 2-2,5 раза возросло число респондентов, обладающих высокой покупательной способностью, на 9% увеличилось число тех, кто в со респонденты имели возможность отметить в анкете до пяти позиций. стоянии надлежащим образом удовлетворить свои текущие потребности (питание, одежда); на 19% сократилась группа тех, чьи денежные доходы ограничивают покупательную способность возможностью приобретения лишь продуктов питания, однако, очевидно, за счет сокращения группы 4-й ступени самоидентификации, на 19% увеличилось количество тех, чьих денежных доходов недостаточно даже для приобретения продуктов питания. Наряду с незначительным в количественном отношении слоем самостоятельного населения, 3-7% и 33-36% населения среднего достатка в России, стабильно преобладает бедное население 63-57%. При этом в 1997 г. почти у 1/5 его части недоставало средств даже на пропитание1.
Примечательно, что ожидания населения при этом характеризуются, в основном, негативной динамикой и неопределенностью (66-71%)2 (см. таблицу 9).
В возможность улучшения верит лишь 8-9% населения, а в стабильность экономической ситуации - лишь 20%, причем за 2 года данная группа сократилась более чем на 1/3 {на 11 пунктов) .
Проблемы сочетания экономических интересов федерального и регионального уровней
Региональная неоднородность экономического пространства, разнообразие стартовых условий перехода регионов к рынку, неупорядоченность экономических отношений между регионами относятся к числу основных причин нарушения воспроизводственной целостности российской экономики. В этих условиях попытки федерального центра сохранить включенность регионов в народнохозяйственные циклы не увенчались успехом.
Проблемы усиления разнонаправленности экономических интересов федерального и регионального уровней обусловлены многими причинами: системным кризисом, несовершенством экономической политики и проводимых реформ, особенностями регионов и объективными обстоятельствами воспроизводственного процесса. Однако в общей совокупности, по нашему мнению, в современных условиях особая роль принадлежит проблемам субъективного свойства.
Одной из причин расхождения экономических интересов федерации и регионов являются противоречия между этнической и территориальной моделями российской государственности. Порожденные асимметричным подходом к разграничению полномочий (возникли территориальные образования с особым статусом), эти противоречия угрожают усилением расхождения интересов между экономически развитыми и отсталыми регионами.
Отдельные губернаторы и президенты в трансформационный период получили юридическую возможность устанавливать авторитарную модель власти, не контролируемую ни федеральным центром, ни региональными органами контроля.
Кризис экономической системы привел к серьезным деформациям в развитии территориальных образований России. Существенное сокращение госзаказа, новая структура цен и тарифов, прекращение дотирования убыточных производств послужили причинами изменений в отраслевой иерархии. Это способствовало изменениям специализации регионов, а во многих случаях утрате ими определенной отраслевой ориентации. Дифференциация в развитии субъектов федерации имела своим результатом распад экономических связей между ними и, в конечном итоге, - разрушение экономического пространства, создающее угрозу безопасности существования Федерации.
Подтверждением тому служит утрата независимости потребительского рынка товаров народного потребления, продовольственных и непродовольственных товаров. В частности, товарные ресурсы потребительского рынка Ставропольского края в 1997 году формировались в значительной степени за счет импортных поступлений, доля которых превышает 60%. Доля импортных товаров в рамках ассортиментных групп по многим видам составила существенную часть либо превышала долю отечественных, в том числе (см. Таблицу 16)1:
Попытки преодолеть негативные тенденции в развитии регионов политическими мерами: установлением общих финансово-экономических правил либо предоставлением отдельным регионам эксклюзивных полномочий и льгот не только не способствовали решению региональных проблем, но и привели к их обострению.
Проблемы развития федерализма в России и, в частности причины дестабилизирующие экономику, политику, управление, социальную сферу обсуждались на Всесоюзной научно-практической конференции «Проблемы и перспективы развития российского федерализма»1. В ходе обсуждения отмечалось, что в сложившихся условиях власть на уровне федерального центра и субъектов федерации не образует стройной контролируемой вертикали. Об этом свидетельствует то, что только за 1996-1998 гг. органами прокуратуры различных уровней было опротестовано и впоследствии отменено около 2 тысяч не соответствующих Конституции России и федеральному законодательству постановлений и законов представительных органов государственной власти субъектов РФ. В отдельных субъектах четко обозначилось стремление к присвоению полномочий, отнесенных к исключительной компетенции Федерации.
Руководители регионов не всегда учитывают общенациональные интересы. Председатель Совета Федерации Е.С. Строев напрямую связывает проблему российского федерализма с интересами народов России, которым выгодна федерация. При этом отмечается, что федерации противостоят собственные интересы отдельных политиков, крупного капитала, центральной и региональных элит. В связи с изложенным Е.С. Строев считает необходимым предложить механизм учета интересов различных групп: сторонников унитарного государства, конфедерации («Сильные республики - сильный центр»), федеративного государства.
Оценивая отношения, складывающиеся в современных условиях между субъектами федерации и центром, противоречия социально-экономической федеральной и региональной политики, участники конференции отмечали тенденцию принижения роли государства в формировании федерализма. Так руководитель Центра социально-экономических проблем федерализма Института экономики РАНС С.Валентей утверждает, что сама идея создания федеративного государства является отражением трансформации экономических, социальных, этнополитических интересов, общественного сознания, восприятия ими формирования именно федерации. Однако в практике развития федеративных отношений высокая степень ответственности возлагается на политическую волю руководства страны.
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