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Российский федерализм ждёт развития
Ассиметрия полномочий органов власти угрожает целостности государства
и суверенитету страны
«Читинское обозрение», 2 февраля 2011 г.
Недавно к нам в Законодательное Собрание Забайкальского края обратился Сергей Миронов, председатель Совета Федерации. Попросил для годового доклада «О состоянии законодательства в РФ» наши предложения по совершенствованию законодательства в части разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти РФ, её субъектов, а также органами местного самоуправления. С некоторыми своими соображениями, которые возникли у меня в ходе подготовки ответа в Совет Федерации, я и хотел бы поделиться с читателями.

Полномочия надо подкреплять
Федерализм как условие успешной модернизации общества и государства – такова базовая идея этого доклада. Именно федеративная форма государственного устройства позволяет обеспечить стратегические интересы всех уровней власти, является основополагающим условием ускорения социально-экономического развития России.

Все знают о несправедливых диспропорциях развития, которые существуют между различными регионами единого федеративного государства. Как их устранить? Во-первых, подкрепляя полномочия региональных и муниципальных властей деньгами. И, во-вторых, создавая благоприятные условия для исполнения предметов ведения. По нашему мнению, распределение полномочий между федеральным, региональным и муниципальным уровнями власти должно предусматривать не только и не столько разграничение предметов ведения, но и надлежащее перераспределение соответствующих источников финансирования. Кроме того, субъектам Федерации нужно предоставлять легитимные права (преференции), которые позволяли бы формировать условия для привлечения дополнительных финансовых ресурсов в регион.
Гримасы прошлого развития

На протяжении более трёхсот лет Россия эксплуатировала природные богатства Забайкалья так, что доходы направлялись на решение общенациональных задач в ущерб региональному развитию. Десятки и десятки лет наш край давал стране сотни, тысячи тонн драгоценных и цветных металлов, оставаясь при этом слаборазвитой и малонаселённой окраиной государства. По существу, в исторической ретроспективе, мы имеем дело с колониальным подходом к освоению края. В результате такой эксплуатации природно-ресурсный потенциал в его сравнительно легкодоступной части был практически выработан. Сегодня он не может быть источником стабильного развития. А мобилизация других источников в условиях сурового климата, удалённости, неразвитой инфраструктуры и незаселённости крайне проблематична.
В этих обстоятельствах власти региона объективно не могут обеспечить необходимые характер и темпы социально-экономического развития. Без финансовой поддержки федерального центра (межбюджетных трансфертов) Забайкальский край не в состоянии обеспечить реализацию всех полномочий, переданных на региональный уровень. А это, в свою очередь, приводит к несправедливому отставанию уровня и качества жизни местного населения от среднероссийских показателей. Не может обеспечить край и переход экономики региона от экспортно-сырьевого к инновационному социально ориентированному типу развития.

Вот некоторые сопоставимые показатели уровня и качества жизни населения в Российской Федерации и Забайкальском крае за 2008 год:
	Наименование показателя
	Российская Федерация
	Забайкальский край
	Разница

	
	
	
	
	в процентах

	Среднедушевые денежные доходы населения в месяц, рублей
	15136
	10971,5
	- 4164,5
	- 27,5

	Численность населения с денежными доходами ниже прожиточного минимума в % от общей численности населения
	13,5
	20,1
	+ 6,6
	+ 48,9

	Ожидаемая продолжительность жизни при рождении, число лет*:
	67,5
	63,0
	- 4,5
	- 6,7

	Мужчины
	61,4
	56,7
	- 4,7
	- 7,7

	Женщины
	73,9
	70,2
	- 3,7
	- 5

	Общая площадь жилых помещений, приходящаяся в среднем на одного жителя, квадратных метров
	21,7
	19,1
	- 2,6
	- 12

	Число зарегистрированных убийств и покушений на убийство на 100 тысяч человек населения, человек**
	14,16
	32,32
	+18,16
	+ 228,2

	Число умерших от самоубийств на 100 тысяч человек населения, человек **
	27
	70
	+ 43
	+ 259,3


* - за 2007 год

** - показатель определён расчётным путём

Федерализм: реальный или иллюзорный?

Система межбюджетных отношений в России построена на разграничении расходных полномочий и ответственности между органами власти и управления разных уровней, разграничении доходных источников между уровнями бюджетной системы РФ, финансовой поддержке субъектов РФ, а также инвестиционной поддержке развития территорий. Но в нынешнем своём виде эта система отнюдь не решает проблемы соотношения полномочий органов власти различных уровней и ресурсов для их исполнения.

Сегодня в России объём фискальных полномочий субъектов Федерации достаточно узок и не предполагает права введения собственных налогов (не предусмотренных федеральным законодательством) или повышения налоговых ставок сверх предусмотренных федеральным законодательством пределов. Отсутствие у региональных и местных властей полномочий по мобилизации дополнительных фискальных источников налицо. Здесь уместно привести мнение французского учёного П. М. Годме: «В зависимости от того, имеют ли участники Федерации действительную финансовую автономию, могут ли они распоряжаться своими ресурсами или же расходы должны быть одобрены федеральными властями, можно говорить о том, является ли федерализм реальным или иллюзорным».

Существенное различие объективных условий исторического развития и современного положения таких отсталых и отдалённых регионов, как Забайкальский край, приводит к тому, что фактически Российская Федерация асимметрична: юридическое равенство (равноправие) субъектов Федерации совмещается с их фактическим неравенством в качестве и уровне жизни населения.

Как решать проблему соблюдения принципа равенства в части бюджетной обеспеченности регионов и обеспечения сбалансированного их социально-экономического развития? Очевидно: необходимо установить экономически обоснованное распределение источников налоговых доходов между уровнями бюджетов бюджетной системы РФ. Их надо перераспределить таким образом, чтобы предметы ведения и полномочия, скажем, Забайкальского края были обеспечены финансовыми ресурсами на уровне не ниже среднероссийских показателей. В связи с этим депутаты нашего Законодательного Собрания считают совершенно необходимым внесение изменений в налоговое и бюджетное законодательство РФ в части закрепления дополнительных доходных источников за региональными и местными бюджетами – в первую очередь, за счёт сокращения нормативов для зачисления налоговых и неналоговых доходов, поступающих в федеральный бюджет.

Льготы вместо денег

В том случае если федеральный центр найдёт основания не изменять существующую систему распределения полномочий, компенсировать недостаток денежных средств разумно, на наш взгляд, предоставлением льгот. Нужно наращивать и реализовать экономический потенциал приграничных субъектов Российской Федерации. Надо создавать на их территориях специальные режимы наибольшего благоприятствования, обеспечивающие развитие приоритетных направлений. Необходимо принять на федеральном уровне нормативно-правовую базу, которая бы позволила создавать особые экономические зоны регионального уровня (а для этого – внести соответствующие изменения в федеральный закон «Об особых экономических зонах в РФ» или принять закон «О зонах территориального развития в РФ и о внесении изменений в отдельные законодательные акты РФ»).

Считаем необходимым учесть опыт расформирования военных округов (Сибирского – в частности), угрозы возможной ликвидации Забайкальской железной дороги. Нельзя допускать, чтобы федеральные органы власти и подотчётные им организации принимали решения, приводящие к перераспределению финансовых потоков и способные отрицательно сказаться на формировании доходной базы субъектов и муниципальных образований. Любые потери нужно адекватно компенсировать.
Господам сенаторам, политикам и человекам

Итак, несмотря на меры, предпринимаемые правительства РФ, в стране сохраняется политика неопределённости в вопросе о доле закреплённых доходов и финансовой помощи из вышестоящего бюджета. Россия сохраняет крайне высокую даже по меркам унитарных государств централизацию налогово-бюджетных полномочий. В этой связи без установления экономически обоснованного распределения источников налоговых доходов между уровнями бюджетов бюджетной системы, позволяющего обеспечить финансовыми ресурсами самостоятельное исполнение субъектами Федерации всех региональных полномочий, основополагающие принципы федерализма – равноправие и децентрализация – носят фактически декларативный характер. Показатели уровня и качества жизни населения, проживающего в разных регионах, существенно отличаются от среднероссийских показателей. В условиях одного федеративного государства, провозглашающего всем равные права, это недопустимо.
Депутаты Законодательного Собрания Забайкальского края убеждены: государственная целостность и обеспечение суверенитета России в значительной мере зависят от создания справедливых бюджетных отношений между федеральным центром и субъектами Федерации. По нашему мнению, именно реальная, а не декларативная, реализация основополагающих принципов федерализма позволит создать условия для успешной модернизации российского общества и государства.

Степан ЖИРЯКОВ,

председатель Законодательного Собрания Забайкальского края
