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Введение к работе
Актуальность ТСЛІЬІ исследования. Управление народным хозяйством в современных условиях - сложный многогранный процесс, эффективность которого зависит от множества факторов геополитического и экономического характера. Государство и его территориальные образования, являясь самостоятельными экономическими системами, руководствуются в своей деятельности принципами управления, одним из которых является бюджетный федерализм. В Российской Федерации в рамках развития межбюджетных отношений продолжается реформирование федеративных взаимоотношений регионов и местного самоуправления. На системе стимулов субнациональных органов власти к проведению эффективной политики для создания благоприятных экономических условий негативно сказывается ряд проблем в межбюджетных отношениях. Решение данных проблем является одной из важных составляющих любой успешной стратегии структурных реформ, что и определяет особое внимание, уделяемое вопросам бюджетного федерализма.
Фундаментальное противоречие в сложившейся в конце 1990-х гг. системе межбюджетных отношений в России заключается в высокой степени децентрализации ресурсов (как по доходам, так и по расходам) и чрезвычайно высокой степени формальной децентрализации в процессе принятия решений. В многочисленных работах были исследованы произошедшие изменения в российских межбюджетных отношениях и выделены возможные направления реформы в этой области.
Реализация правительственной Концепции реформирования межбюджетных отношений в Российской Федерации в 1999-2001 гг. продемонстрировала необходимость продолжения начатой работы по повышению эффективности финансовых взаимоотношений между бюджетами разных уровней. Выполнение основных положений Концепции, заключающееся в совершенствовании и формализации механизма распределения финансовой помощи территориальным бюджетам, позволило
значительно продвинуться вперед по пути совершенствования межбюджетных отношений. Однако этого оказалось явно недостаточно для достижения намеченных целей, заключающихся в формировании базовых условий для работы бюджетов всех уровней на основе федеративного устройства, обеспечивающего одновременно стабильность и эффективность работы публичных органов власти.
Проблемам теории управления экономическими системами, в том числе местного самоуправления, посвящены исследования многих отечественных и зарубежных ученых - Ивановой В.Н., Кузьменкова В.А., Мулена Э., Питерса Т., Уотермена Р. Среди российских авторов, исследовавших вопросы управления и развития межбюджетных отношений между центром и территориями необходимо отметить Врублевскую О.В., Климанова В.В., Лаврова A.M., Никифорова СМ., Романовского М.В., Силуалова А.Г., Смирнова А.В., Соколова СВ., Суконникова Е.С
Сегодня настоятельного разрешения требуют проблемы реализации Программы развития бюджетного федерализма на период до 2005 года, являющейся логическим продолжением Концепции реформирования межбюджетных отношений в Российской Федерации в 1999-2001 гг., изменения в межбюджетных отношениях в России в 2001-2004 гг., а также определения перспектив реформирования межбюджетных отношений.
Цель диссертационного исследования состоит в исследовании концепций, теоретических подходов и практических проблем формирования организационно-экономического механизма управления экономикой Российской Федерации на основе эффективного регулирования межбюджетных отношений.
Для достижения поставленной цели были поставлены и решены следующие основные задачи:
• исследование роли и проблем межбюджетных отношений в процессе
реформирования федеративных взаимоотношений регионов и местного
самоуправления;
• исследование и развитие принципов управления сбалансированным развитием Российской Федерации на основе совершенствования бюджетного федерализма;
• систематизация основных направлений развития межбюджетных отношений в условиях реформы управления в Российской Федерации;
• формирование системы управления сбалансированным развитием Российской Федерации на основе совершенствования механизма выравнивания бюджетной обеспеченности регионов;
• разработка эффективных механизмов управления муниципальными образованиями на основе формирования фондов муниципальных финансов и распределения фондов финансовой поддержки муниципальных образований;
• исследование проблем функционирования механизма трансфертов в системе взаимоотношений федеральной (региональной) власти и территорий;
• анализ и развитие моделей распределения территориального трансферта;
• исследование особенностей и разработка принципов оценки эффективности бюджетного регулирования.
Предметом исследовании являются организационно-экономические отношения субъектов межбюджетных взаимодействий в условиях реформирования систе мы управления экономикой в Российской Федерации.
Объектом исследовании выступают инструменты эффективного бюджетного регулирования взаимоотношений федералыюй (региональной) власти и территорий.
Теоретической и методической основой исследования является диалектический метод, предопределяющий изучение явлений в их постоянном развитии и взаимосвязи. В аналитической части применялись методы системного анализа, классификации и статистических группировок, логического и сравнительного анализа. Методической базой исследования
послужили нормативные и методические материалы государственных и муниципальных органов по вопросам регулирования межбюджетных отношений в Российской Федерации.
Научная новизна диссертационного исследования заключается в том, что в его процессе:
1. Уточнены принципы построения бюджетного федерализма, сформулированы основные направления развития межбюджетных отношений в условиях реформы государственного управления на основе исследования проблем межбюджетных отношений в системе органов власти Российской Федерации, субъектов федерации и местного самоуправления;
2. Разработаны методические основы управления сбалансированным развитием Российской Федерации на основе совершенствования механизма выравнивания социально-экономической обеспеченности регионов, направленные на стимулирование органов государственной власти субъектов Российской Федерации к развитию собственной налоговой базы;
3. Сформулированы направления развития финансовых основ местного самоуправления, позволяющие на основе рационального распределения предметов ведения, перераспределения существующих налогов и сборов между уровнями бюджетной системы, программно-целевого планирования финансового обеспечения деятельности муниципалитетов, совершенствования структуры администрации муниципального образования, формировать муниципальные финансы;
4. Разработан механизм формирования и использования фонда финансовой поддержки муниципальных образований, дотации которого рассчитываются исходя из уровня бюджетной обеспеченности поселении и финансовых возможностей их органов власти по управлению территорией;
5. Разработаны методы распределения трансфертов между территориями, основанные на принципах экономической эффективности и социальной справедливости в системе управления межбюджетными отношениями;
6. Уточнено содержание и разработаны принципы оценки показателя эффективности бюджетного регулирования, связанного со степенью удовлетворения потребностей населения в общественных услугах и являющегося составной частью управления финансовым состоянием государства.
Практическая значимость результатов исследования состоит в том, что предложенные в работе подходы, методы и модели бюджетного регулирования доведены до стадии разработки, позволяющей использовать их в практике финансово-хозяйственной деятельности для повышения эффективности межбюджетных отношений.
Положения и результаты диссертационной работы были доложены, обсуждены и одобрены на научно-практических конференциях, научных семинарах в СПбГПУ, Институте проблем региональной экономики РАН в 2003, 2004 годах.
Публикации- По теме диссертации опубликованы 9 научных работ общим объемом 6 п.л., отражающие основное содержание диссертационного исследования.
Структура работы. Диссертация состоит из введения, трех глав, заключения, списка использованной литературы из 109 наименований. Основное содержание работы изложено на 163 страницах. Исследование иллюстрировано 17 таблицами и 2 рисунками.
Проблемы межбюджетных отношений в системе управления экономикой Российской Федерации
Особенностью финансового права является наличие единых институтов, охватывающих своим регулированием весь комплекс общественных отношений, подлежащих финансово-правовому воздействию, а также смешанных (комплексных) институтов, в которых отношения регулируются не только нормами финансового права, но и других отраслей (конституционного, административного, гражданского). Определение бюджетно-финансовой политики России, принципов формирования доходов и расходов, всей бюджетной системы страны, единой бюджетной классификации, взаимодействия с элементами финансовой системы - все это относится к предмету ведения Российской Федерации.
Важное значение для развития экономики и социально-культурной сферы России имеют ежегодно принимаемые законы о федеральном бюджете на соответствующий год. Бюджет, с экономической точки зрения, это совокупность экономических (денежных) отношений, которые возникают в связи с образованием, распределением и использованием централизованных денежных фондов, предназначенных для осуществления общих задач государства или муниципального образования. С юридической точки зрения бюджет - это правовой акт, основной финансовый план образования, распределения и использования централизованного фонда государства или муниципального образования, утверждаемый соответствующим представительным органом государственной власти или органом самоуправления. В этом законе определяется общий объем доходов и расходов федерального бюджета, проводится разграничение налогов и доходов, поступающих на образование федерального бюджета и бюджетов субъектов Федерации в порядке межбюджетного регулирования доходов от федеральных налогов и сборов, обозначаются пределы государственных заимствований и государственного долга, направление бюджетных средств на финансирование обороны, управления, социально-культурной сферы и других мероприятий. Таким образом, предусматривается денежное обеспечение в течение года выполнения функций и задач государства.
Изложенная в ст. 18 БК РФ бюджетная классификация Российской Федерации является группировкой доходов и расходов бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации, а также источников финансирования дефицита этих бюджетов. Она используется для составления и исполнения бюджетов, обеспечивая сопоставимость показателей всех уровней бюджетной системы.
Необходимо отметить, что в ст. 2 Бюджетного кодекса РФ упоминается лишь об актах бюджетного законодательства. В действительности же регулирование бюджетных отношений осуществляется не только специальными актами бюджетного законодательства. Отдельные нормы, регулирующие бюджетные отношения, входят в законодательные акты других отраслей.
Формирование системы управления сбалансированным развитием Российской Федерации на основе совершенствования механизма выравнивания бюджетной обеспеченности регионов
Достижение устойчивого экономического роста в России, стабильного социально-экономического развития регионов невозможно без создания оптимальной системы бюджетных отношений. В современных условиях важно обеспечить направленность реформирования процесса исполнения региональных и местных бюджетов на создание эффективных средств управления региональными и муниципальными финансовыми ресурсами.
В настоящее время не только ведущие экономисты, но и практически все действующие политики и руководители субъектов и муниципальных образований Российской Федерации осознали, что дальнейшее поступательное развитие экономики и равномерное улучшение благосостояния граждан во всех регионах может быть достигнуто только при условии совершенствования бюджетной и налоговой политики, в том числе стратегии реформирования межбюджетных отношений и законодательного обеспечения финансовых основ местного самоуправления.
С момента принятия Правительством Российской Федерации Программы развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года достигнуты значительные позитивные результаты. В частности сделан большой шаг в направлении уточнения расходных полномочий всех уровней бюджетной системы. Удалось продвинуться в направлении разработки нормативов минимальной бюджетной обеспеченности. Существенно усовершенствован механизм распределения Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации. Приняты Федеральные законы о внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений, о внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Все это говорит о том, что в настоящее время представляется совершенно необходимым создание в России модели финансового выравнивания уровня развития отдельных регионов, адекватной современным представлениям об эффективности и справедливости.
Обычно под моделью финансового выравнивания уровня социально-экономического развития понимают схему перечисления дотаций на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности из федерального бюджета региональным бюджетам.
Механизм функционирования трансфертов в системе территориального управления
В силу различия социального и экономического развития регионов и муниципальных образований органы государственной власти осуществляют регулирование в части распределения соответствующих им бюджетных средств подвластным территориям. Государственное и региональное распределение бюджетных средств и соответствующая им поддержка регионов и муниципальных образований является одним из наиболее целенаправленных и гибких направлений государственной и региональной социально-экономической политики. Именно здесь осуществляется распределение значительной части федерального и регионального бюджета и внебюджетной части, составляющей приблизительно 15 процентов ее расходной части. Органы федеральной и региональной власти осуществляют также экономическую и социальную поддержку подвластных им территорий через финансирование федеральных и региональных программ, что считается косвенной поддержкой развития регионов и муниципальных образований.
Таким образом, государственная поддержка регионов и региональная поддержка муниципальных образований осуществляется через различные каналы, в том числе и через прямую поддержку в виде прямых трансфертов. Это является необходимым в силу убыточности бюджетов многих регионов и муниципальных образований Российской Федерации.
Убыточным территориям предоставляется финансовая помощь - в виде трансферта. Часть трансферта входит в состав доходной части бюджета региона, другая часть до 1996 года распределялась между муниципальными образованиями в их доходную часть, а с 1996 года выделялась для бюджетной обеспеченности различных территорий.
Типичной ситуацией является нехватка бюджетных средств в федеральном бюджете, следовательно, необходимы разумные методы распределения выдаваемого трансферта территориям.
Исторически известны различные подходы к распределению федерального (регионального) трансферта. Во всех методах в основе лежит методика Министерства финансов Российской Федерации [47], по которой бюджетные средства, направляемые в трансферт, распределяются пропорционально среднедушевому доходу субъекта Федерации (региона). Центр определяет регионы, «нуждающиеся в поддержке» и «особо нуждающиеся в поддержке». Статус «нуждающихся в поддержке» предоставляется тем субъектам, у которых душевой доход меньше среднедушевого по Российской Федерации или региону. Статус «особо нуждающихся в поддержке» предоставляется тем субъектам, у которых объем бюджетных доходов с учетом возмещений суммы до среднедушевого дохода по Федерации (региону) меньше прогнозируемых бюджетных расходов (без учета капитальных вложений).
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