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Аннотация. Рассмотрены особенности формирования «модельных» бюджетов, показано, что «модельному» подходу к формированию бюджетов субъектов РФ не удается стать реальным инструментом, нацеленным на самообеспечение регионального развития, несмотря на постоянную реконструкцию его базовой модификации. 
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Введение. В качестве одного из активно обсуждаемых в РФ в настоящее время способов сокращения нагрузки на федеральный бюджет и снижения уровня дотационности региональных бюджетов рассматривается перевод регионов на так называемый «модельный» бюджет. Предполагается, что вводимый новый инструмент позволит выявить и сократить избыточные расходные обязательства субъектов РФ, уменьшив тем самым объем дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности, поступающих из федерального бюджета в бюджеты регионов [ 1 ]. 
Вопросам анализа особенностей российского федерализма в условиях неравномерного финансового состояния регионов, посвящено значительное число работ (см., например, [2; 3; 4]). На необходимость изменения вектора бюджетной политики в части повышения уровня самообеспеченности регионального развития отмечали многие исследователи [5; 6; 7]. 
Как показывает исторический опыт, дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности всегда играли важную роль в формировании бюджетов регионов северных и дальневосточных субъектов Федерации, что отражает суровые природно-климатические условия и ограниченность налоговой базы этих регионов. В 2018 г. дотации составляли в среднем 17% доходов бюджетов регионов Дальнего Востока России, формируя, например, в Камчатском крае 49%, в Чукотском автономном округе 32%, в Республике Саха (Якутия) – 18% доходов региональных бюджетов. Дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности использовались на этих территориях как инструмент обеспечения вертикальной сбалансированности и выравнивания доступа населения экстремальных регионов к общественным благам с учетом объективных региональных различий.
Декларируемый переход к «модельному» бюджету предусматривает перераспределение общего объема дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности, что может значительно повлиять на состояние доходной базы региональных бюджетов дальневосточных и северных субъектов Федерации.
Суть «модельного» подхода к формированию бюджета. Формально, применяемый с 2017 года «модельный» подход к распределению дотаций, сохранил идеи, заложенные в Методике распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, утвержденной Постановлением Правительства №670 [8], но дополнил их рядом особенностей, включающими:
- инвентаризацию существующих расходных полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, учитываемых при определении уровня расчетной бюджетной обеспеченности субъектов РФ (далее – расходные полномочия);
- привязку первоочередных расходных обязательств к 22 «отраслевым» укрупненным группам расходов (содержание органов государственной власти и органов местного самоуправления; сельское хозяйство; дорожная деятельность; транспортное обслуживание; образование; культура; здравоохранение; взносы на обязательное медицинское страхование за неработающее население; социальная поддержка населения; физкультура и спорт; тушение пожаров, за исключением лесных пожаров);
- расчёт среднего для РФ объема расходов по каждой группе полномочий и последующую корректировку этого объема с помощью ряда коэффициентов с целью его превращения в «модельный» бюджет. 
Главная проблема при этом состоит в том, что «модельный» бюджет, который, как следует из его названия, должен формироваться на основе нормативов финансовых затрат, требующихся на выполнение полномочий субъектов Федерации, не реализует эту функцию. Современный «модельный бюджет» базируется на фактически сложившихся средних по России расходах регионов на те, или иные полномочия. При реализации «модельного» подхода к формированию бюджета неполный средний уровень обеспечения полномочий, сложившийся к настоящему времени по стране, начинает приниматься за норму.
Анализ результатов реализации предложенной Минфином РФ методики расчета «модельных» расходов субъектов Федерации [9; 10], позволяет получить ответ на вопрос – какие субъекты Федерации по уровню бюджетных расходов близки к «модельным», а какие значительно отличаются от них.
Данные по инвентаризации бюджетных расходов субъектов РФ были представлены Минфином России в Совет Федерации [ 11 ]. Их анализ позволил выделить 4 группы регионов по соотношению «модельных» и фактических расходов региональных бюджетов (см. табл.1). 
Таблица 1
Группировка субъектов РФ по уровню соотношения фактических и «модельных» расходов
	Группа
	Число регионов в группе
	Максимальное и минимальное соотношение фактических расходов к «модельным» по группам (%)
	Положение регионов группы с точки зрения выделения дотаций из федерального бюджета

	I
	13
	Максимум – Сахалинская обл. (337,1)
…
Минимум – Самарская обл. (107,3)
	Субъекты РФ, покрывающие повышенные расходы собственными бюджетными доходами 

	II
	38
	Максимум – Севастополь (190,2) 
…
Минимум – Ростовская обл. (103,3)
	Фактические расходы существенно выше «модельных» и частично финансируются за счет дотаций из федерального бюджета

	III
	19
	Максимум – Томская обл. (102,5)
…
Минимум – Саратовская обл. (97,2)
	Базовая группа. Расходы близки к «модельным». Частично покрываются за счет дотаций

	IV
	14
	Максимум – Республика Бурятия (96,4)
…
Минимум – Алтайский край (89,4)
	Регионы с существенным отставанием фактических расходов от «модельных» даже при наличии дотаций на выравнивание 


Источник: составлено по [11, с.75-77]

Основой группировки является разница в 3 п.п., что позволяет нивелировать возможную погрешность, возникающую при расчетах. Как видно из данных таблицы 1, I группу формируют нефтегазодобывающие регионы (Сахалинская область, Ямало-Ненецкий, Ханты-Мансийский и Ненецкий автономные округа, Татарстан и Тюменская область), а также высокоразвитые субъекты Федерации (Москва, Санкт-Петербург, Московская, Ленинградская, Калужская, Свердловская и Самарская области). Расходы у всех субъектов Федерации этой группы превышают модельные, но регионы обладают достаточным объемом собственных доходов, чтобы покрывать собственные расходы без федеральных дотаций.
Регионы, сформировавшие II-IV группы, распределены по группам в зависимости от отношения фактических расходов к «модельным» расчетным расходам и с учетом выделяемых дотаций из федерального бюджета. 
Фактические расходы регионов II группы превышают «модельные» на 3,3-90,2 п.п. и частично компенсируются федеральными дотациями.
Реальные (фактические) расходы регионов IV группы недостаточны в сравнении с «модельными» даже при наличии дотаций на их выравнивание.
В третью группу входят регионы, где фактические затраты отклоняются от «модельных» не более, чем на 3 п.п. Расходы регионов этой группы близки к декларируемым Минфином РФ необходимым («модельным») расходам и при этом частично покрываются за счет дотаций. Для регионов этой группы, выделяемой Минфином РФ в качестве базовой, характерен минимальный уровень дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности среди получающих федеральные дотации регионов II-IV групп. 
Ядро регионов III группы составляют пять областей России, которые имеют близкий к 100% показатель соотношения фактических и «модельных» расходов: Амурская (101,4%); Владимирская (101%); Ульяновская (100,5%); Вологодская (100,3%) и Курганская (100,2%) области. Можно предположить, что именно эти субъекты Федерации рассматриваются Минфином России в качестве ориентира при формировании «модельного» бюджета. 
Отметим, что социальная направленность бюджетов является мировым трендом [12; 13]. Поэтому вызывает сомнение реализуемый в России подход, предполагающий, что нормой социальных бюджетных расходов при формировании «модельных» бюджетов должна явиться ориентация на небогатые, если не сказать бедные, Амурскую, Ульяновскую или Курскую области. Признание этого факта означает, что фактически в идеологию «модельного» бюджета заложена «модель всеобщего равенства в бедности». В классической региональной экономике в качестве ориентиров регионального развития обычно выбираются показатели лучших регионов [14].
Проблемы реализации «модельного» подхода при распределении бюджетных дотаций связаны с необходимостью корректировки расчетных «модельных» расходов в связи с сильной дифференциаций российских регионов по размеру территории, климату, населению и транспортной доступности. 
Проиллюстрируем данную проблему на примере учета коэффициента расселения населения по субъекту Федерации. Для всех северных субъектов РФ характерна низкая плотность населения, которое при этом концентрируется или в южных районах субъектов РФ, или в региональных столичных агломерациях, а вся остальная территория этих регионов представлена малочисленными сельскими населенными пунктами. 
При этом коэффициент расселения населения, используемый в Методике [13], не учитывает эту специфику дальневосточных и северных субъектов Федерации, связанную с наличием малонаселенных пунктов, в которых, тем не менее, необходимо организовать предоставление основных государственных и муниципальных услуг. Проблема состоит в том, что из-за низкой доли населения, проживающего в малых населенных пунктах, при расчете дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности коэффициент расселения для северных районов оказывается заниженным. 
Во внимание не принимается тот факт, что указанная небольшая доля населения региона проживает в многочисленных мелких населенных пунктах с ограниченной транспортной доступностью, значительно удаленных друг от друга, в связи, с чем требуется создать в каждом населенном пункте учреждения культуры, образования, медобслуживания и занятий спортом. Например, в Камчатском крае из 122 общеобразовательных школ, половина (60 школ) относятся к сельским маленьким школам [11, c.13], а в Забайкальской крае из 601 школы 318 являются малыми, причем 37 из них расположены в труднодоступных и приграничных регионах [15, c.136] Несмотря на очень низкую наполняемость классов в подобных школах, возможностей для укрупнения школ в настоящее время не существует. На Севере и в большинстве дальневосточных субъектов Федерации нет разветвленной сети железных дорог, часто отсутствует и надежное автомобильное сообщение. Поскольку невозможно оставить северные и дальневосточные поселки, где нет надежного наземного транспортного сообщения, без оказания социальных бюджетных услуг, то при расчете «модельного» бюджета следует учитывать удорожающие факторы в отношении каждого населенного пункта и численность граждан, проживающих в нем. 
Основной задачей федерального центра должен стать пересмотр практики определения расходных полномочий регионов. В противном случае «модельные» бюджетные правила не решат вопрос сбалансированности региональных бюджетов и не устранят основных противоречий в межбюджетных отношениях.
Выводы.
«Модельному» подходу к формированию бюджета субъекта Федерации не удается стать реальным бюджетом, инструментом, нацеленным на региональное самообеспечение, несмотря на постоянную реконструкцию его базовой модификации. 
В новом («модельном») подходе вместо учета объективных удорожающих условий и налогового потенциала конкретной территории, при распределении дотаций применяется оценка расходных полномочий региональных и местных органов власти. При этом расходные полномочия власти рассчитываются не на основе норматива финансовых затрат, требуемых на выполнение полномочий субъекта РФ, а ориентируются на фактически сложившиеся средние по России расходы регионов на те или иные полномочия. В результате неполный средний уровень обеспечения полномочий, сложившийся к настоящему времени по стране, при реализации «модельного» подхода начинает приниматься за норму. Ориентация при расчете социальных бюджетных расходов на небогатые, если не сказать бедные регионы (Амурскую, Ульяновскую и Курскую области) показывает, что в идеологию «модельного» бюджета фактически закладывается идеология модели «всеобщего равенства в бедности».
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