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Введение к работе
Актуальность темы исследования
Принятый курс на децентрализацию управления, в том числе и финансовой системы страны, а также перераспределение полномочий между федеральным центром, субъектами федерации и муниципальными образованьями, проводимый в России в ходе экономических и политических реформ, остро поставил вопрос теоретического осмысления и выработки практических рекомендаций по совершенствованию бюджетной политики, повышению действенности бюджетного регулирования налоговых доходов и социально ориентированных расходов муниципальных образований.
Направленность преобразований Российской финансовой системы соответствует общемировой тенденции, формирование которой обусловлено повышением эффективности государственного управления путем передачи на нижние уровни определенных полномочий, укрепления демократических основ местного самоуправления и их финансовой системы с целью обеспечения потребностей населения в местных услугах и повышения качества жизни.
Вместе с тем, в условиях российской экономики, вялотекущие процессы бюджетной политики по отношению к муниципальным образованиям, несмотря на обилие «революционных» законодательных и подзаконных актов, остаются одним из основных факторов, тормозящих развитие предпринимательской и инвестиционной активности. Сегодня на лицо слабая разработанность адекватной происходящим процессам норматовно-правовая база, регулирующая деятельность муниципалитетов в области бюджетных отношений, значительная несбалансированность доходов местных бюджетов и расходных полномочий, низкое качество расходов бюджетных средств муниципалитетами, иждивенчество местных руководителей.
В свете выше сказанного остро стоит вопрос теоретического осмысления организации государственного регулирования налоговых доходов местных бюджетов, определения методов и средств развития налогового потенциала муниципального образования, совершенствования межбюджетных отношений как элемента системы бюджетного регулирования социальных расходов муниципалитетов, разработки предложений по совершенствованию формирования доходной части местного бюджета и бюджетного регулирования социально ориентированных расходов муниципальных образований.
Решение этих проблем и составило содержание диссертационной работы.
Степень разработанности проблемы
Проблемы бюджетного регулирования всегда находились в центре внимания экономической науки. Среди зарубежных экономистов фундаментальный вклад в развитие теории бюджетного регулирования внесли такие исследователи как А. Вагнер, Дж. М. Кейнс, С. Милль, У. Митчелл, Д. Рикардо, А. Смит и др. Изучению влияния бюджетно-налоговой политики на экономику посвятили свои работы Э. Аткинс, Р. Бодвей, А. Лаффер, А. Оукен, А. Пигу, П. Самуэльсон и др.
Среди ученых нашей страны, внесших существенный вклад в решение проблем бюджетного регулирования и формирования финансовых основ местного самоуправления, можно назвать А.А. Александрова, К.К. Баранова, A.M. Бирмана, А.В. Брызгалина, Э.А. Вознесенского, А.З. Дабышева, Л.А. Дробозину, Л.Л. Игонину, А.Г. Игудину, В.М. Родионову, В.Г. Панскова, М.В. Романовского, Л.И. Пронину, В.Б. Христенко, Д.Г. Черника и др.
Однако, несмотря на достаточно широкий спектр научных и практических работ в области бюджетно-налоговых отношений, возникающих при формировании и использовании средств местных бюджетов, вопросы бюджетного регулирования налоговых доходов и социально ориентированных расходов в условиях современного этапа реформирования местного самоуправления остаются
недостаточно разработанными. Это обстоятельство определило цель и конкретные задачи данного исследования.
Цель и задачи исследования
Цель данной диссертационной работы заключается в теоретическом обосновании действенного бюджетного регулирования налоговых доходов и социально ориентированных расходов муниципального образования и выработке практических рекомендаций, направленных на повышение финансовой самостоятельности местных бюджетов как необходимого условия успешного социально-экономического развития муниципального образования и повышения уровня жизни его населения.
Исходя из цели исследования, в работе поставлены и решены следующие задачи:
- выявить особенности и место муниципальных финансов в системе
бюджетного федерализма;
- определить теоретические основы и принципы регулирования налоговых
доходов муниципального образования;
- раскрыть экономическое содержание межбюджетных отношений как
элемента системы бюджетного регулирования социальных расходов
муниципалитета;
- дать оценку налоговых доходов и потребности в доходных источниках на
примере городов Краснодарского края;
обосновать комплекс мер по совершенствованию бюджетного регулирования налоговых доходов муниципального образования;
разработать механизм бюджетного регулирования социально ориентированных расходов на уровне муниципального образования. Объект и предмет исследования
Объектом исследования является бюджетно-налоговая система Российской Федерации и современные тенденции ее развития на местном уровне, в частности
бюджеты городов Краснодара и Анапы. Предметом исследования выступают экономические отношения, возникающие в процессе бюджетного регулирования доходов и социально ориентированных расходов муниципального образования на современном этапе реформирования местного самоуправления.
Теоретико-методологическая основа исследования
Теоретической основой диссертационного исследования являются фундаментальные положения о бюджете и налогах как экономических категориях, бюджетных ресурсах как материализации бюджетных отношений, западные и отечественные концепции бюджетного регулирования, формирования доходов бюджета и социально ориентированных расходов муниципальных образований, законодательные и нормативные акты Российской Федерации, правовые акты муниципальных образований.
Общая логика исследования построена на методологических принципах системного подхода.
В процессе исследования использовались научные методы и приемы исторического, логического, структурно-функционального анализа, группировки, выборки, обобщения, сравнения, аналогии, социологических исследований, моделирования, экспертных оценок.
Информационно-эмпирическую базу диссертации составляют законодательные и нормативные акты Российской Федерации и субъектов Федерации, правовые акты муниципальных образований, официальные данные Федеральной службы госстатистики, Законы о бюджетах и отчеты об их исполнении Краснодарского края, городов Краснодара и Анапы, другие нормативные акты, регулирующие бюджетную систему Российской Федерации, материалы социологических исследований, проведенные автором, а также данные периодических и научных изданий.
Рабочая гипотеза диссертационного исследования
состоит в выдвижении и обосновании системы теоретических положений, согласно которым совершенствование бюджетного регулирования налоговых доходов и социально ориентированных расходов муниципального образования в качестве своей исходной базы требует становления действенного механизма формирования налоговых доходов местных бюджетов и управления бюджетным ресурсом; такой механизм должен возникнуть при условии полного закрепления за муниципалитетом собственных доходов в сочетании с отказом от принципа расщепления налоговых поступлений, изменений в межбюджетных отношениях по принципу приоритетности муниципальных налогов и финансирования социальной сферы с целью исключения принципа внесистемности и повышения уровня выравнивания бюджета муниципального образования, т.е. на основе выявленных тенденций формирования и использования бюджетных ресурсов с учетом обеспечения единых принципов и теоретико-методологических подходов в системе бюджетных и налоговых отношений.
Диссертационная работа выполнена в соответствии с Паспортом специальности ВАК:
п.2.3. - «Бюджетно-налоговая система и бюджетная политика государства в рыночной экономике» и п.2.5 - «Оптимизация бюджетного процесса: совершенствование системы управления доходами и расходами бюджетной системы и внебюджетных доходов, бюджетного планирования и долгосрочного прогнозирования».
Научная новизна диссертационного исследования
Научная новизна диссертационного исследования состоит в обосновании эффективного бюджетного регулирования налоговых доходов и социально ориентированных расходов муниципального образования и разработке практических рекомендаций по повышению финансовой самостоятельности муниципальных образований в оказании населению социально значимых услуг.
Приращение научного знания, полученное в диссертационном исследовании, представлено следующими основными элементами:
уточнено экономическое содержание понятия «бюджетное регулирование» как системы мер воздействия или участия в воспроизводственном процессе посредством образования и расходования денежных средств, предназначенных для бюджетного обеспечения решения задач и реализации функций государства и органов местного самоуправления;
дополнены теоретические основы государственного регулирования налоговых доходов муниципального образования на основе определения принципов их организации: единство общегосударственных интересов и интересов населения, обеспечивающее сбалансированность всех уровней власти в бюджетной сфере; сочетание принципов централизма и децентрализма при разграничении бюджетно-налоговых доходных и расходных полномочий; высокая степень самостоятельности бюджетов и ответственности органов власти за сбалансированность бюджета; определение бюджетной обеспеченности исходя из налогового потенциала соответствующей территории на основе предоставления им необходимой для этого налоговой инициативы; активное участие всех уровней бюджетной системы в формировании и реализации бюджетно-налоговой политики государства;
предложена методика определения оптимальных потребностей в доходных источниках муниципальных образований с разными налоговыми потенциалами на основе нормативного метода формирования доходной части местного бюджета; сформулированы рекомендации по формированию достаточной доходной базы местного бюджета, ориентированные на повышение финансовой самостоятельности местных органов власти, заинтересованности в развитии собственного налогового потенциала и их ответственности за расходование бюджетных средств;
разработана и апробирована модель бюджетно-налоговой системы муниципального образования, обеспечивающая управление бюджетными ресурсами муниципалитета; структурная схема системы управленческих решений включает блоки информации: о бюджетном законодательстве, фиксированных налоговых доходах местного бюджета, исполнении местного бюджета, ставках налогов, перспективах государственной налогово-бюджетной политики в отношении муниципальных образований;
обоснован механизм бюджетного регулирования социально ориентированных расходов муниципальных образований на основе концепции социальной направленности и ответственности предпринимательства путем реализации программы нормирования доходной базы местного бюджета, развития прямых и косвенных инструментов бюджетного регулирования, внебюджетной поддержки; предложен комплекс мероприятий по оптимизации бюджетного регулирования социально ориентированных расходов муниципальных образований, включающий приведение нормативных и правовых актов в этой области в соответствии с Конституцией РФ; увеличение доходов местного бюджета за счет зачисления в него сумм превышения фактических поступлений по федеральным и региональным налогам над плановыми, усиление контроля местных органов власти за инвентаризацией расходов местного бюджета.
Теоретическая значимость диссертационного исследования
заключается в том, что проведенные в нем систематизации и уточнение
понятийного аппарата, анализ, оценка бюджетного регулирования налоговых
доходов и социально ориентированных расходов и предлагаемые пути его
совершенствования способствуют развитию теории финансов, бюджетного
процесса и межбюджетных отношений, в разработке теоретико-методологических
основ формирования местных бюджетов и бюджетного регулирования социально
j ориентированных расходов муниципалитетов с разным уровнем доходной базы.
Практическая значимость результатов исследования состоит в разработке системы практических рекомендаций по повышению эффективности регулирования налоговых доходов и социально ориентированных расходов муниципальных образований; выводы исследования могут применяться при формировании бюджетной и налоговой политики муниципальных образований.
Апробация результатов работы.
Основные выводы, рекомендации и предложения опубликованы в 11 работах, в т.ч. журналах, рекомендованных ВАК РФ, докладывались на российских и международных научно-практических конференциях. Предложенная модель управления бюджетными ресурсами использовалась для составления бюджетов городов Анапы и Краснодара на 2005 и 2006 годы. Также результаты исследования используются при чтении учебного курса «Муниципальные финансы» в Анапском филиале Российского государственного социального университета.
Структура и объем диссертационной работы: диссертация состоит из введения, 3-х глав, заключения, списка использованной литературы и приложения. Содержание работы изложено на 145 страницах машинописного текста, содержит 23 таблицы, 15 рисунков, 9 приложений.
Особенности и место муниципальных финансов в системе бюджетного федерализма
Для понимания бюджетной политики муниципальных образований в конкретной историко-экономической ситуации необходимо для начала определиться с особенностями муниципальных финансов. Отличительной особенностью муниципальных финансов в рамках принципа субсидиарности является направленность на решение местных задач. Именно муниципальные финансы являются важной составляющей экономики муниципального образования, выступая в тоже время основой обеспечения территориального воспроизводства и удовлетворения потребностей местного населения. С учетом данных задач муниципальные финансы можно определить как денежные отношения, возникающие при движении денежных фондов местного самоуправления, необходимых для реализации функций муниципального образования. В широком смысле, по нашему мнению, муниципальные финансы -это вся совокупность денежных отношений по поводу формирования, распределения и использования финансового потенциала территорий, т.е. всех экономических субъектов, участвующих в воспроизводстве в рамках данного муниципального образования.
Такой подход обусловлен тем, что на территории муниципального образования функционируют финансовые подсистемы федеральных, региональных и местных органов власти, финансы коммерческих и некоммерческих организаций, а также домашних хозяйств, участие которых в территориальном воспроизводстве обеспечивает реализацию общего интереса, состоящего в социально-экономическом развитии муниципалитета. Необходимо отметить, что данные подходы определения муниципальных финансов отражают специфику муниципальных финансов, которая выражается в том, что муниципальные образования на своей территории имеют различные финансовые подсистемы, которые объедены общностью территориального воспроизводства, нацеленностью на решение местных социальных задач.
Структура финансовой системы муниципальных образований представлена на рисунке 1. (65) Но перед этим определим, что финансовая система муниципального образования представляет собой организованную совокупность функциональных органов управления, которые объединены финансовыми потоками, специализируются на сборе, обработке и передаче финансовой информации, взаимодействуют между собой в процессе выполнения возложенных на них функций и задач по обеспечению достижения целей, определяемых планом социально-экономического развития муниципалитета. Общее поле деятельности всех финансов территории определяет единый критерий оценки эффективности организации местных финансов - качество жизни проживающего на данной территории населения, динамика повышения этого качества.
В рамках системы централизованных финансов особо важное место занимает бюджет муниципального образования, так как именно в нем сосредоточена основная часть денежных средств муниципалитета. Здесь необходимо отметить, что в зависимости от формы проявления общественного назначения, понятие бюджет применяется для обозначения различных объектов. В Бюджетном кодексе (ст. 6) (2) понятие бюджет определяется как форма образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления. А согласно статье 14 БК РФ, бюджет муниципального образования (местный бюджет) - это форма образования и расходования денежных средств, предназначенных для обеспечения задач и функций, отнесенных к предметам ведения местного самоуправления. Его средства выступают важнейшим источником финансирования местных потребителей, развития территориальной инфраструктуры.
Налоговый потенциал и оценка налоговых доходов муниципальных образований (на примере г. Краснодара и г. Анапы)
Для оценки доходной части бюджета и выявления реальной потребности в доходных источниках необходим анализ динамики и структуры бюджетов городов, взятых нами в качестве примера. Так, в г. Краснодаре и в г. Анапе общая сумма доходов за 2003-2005 гг. возросла на 53,6% и 16% соответственно. К сожалению, эти показатели не характеризуют с достаточной точностью объективные тенденции развития, поскольку уже в бюджете Краснодара на 2005 год (39) общая сумма доходов снизилась до 4 990 547 тыс. руб. и в относительном измерении сократилась на 21 % по сравнению с 2004 годом. Столь высокий рост доходов в 2004 году был обеспечен увеличением безвозмездных перечислений из бюджетов других уровней. Рост налоговых и неналоговых доходов в г. Краснодаре составил 29,2%, в то время как в Анапе произошло снижение этих доходов на 24%. Важно отметить, что общий рост обеспечивался увеличением субсидий, субвенций и дотаций в 8 раз в городе Краснодаре и в 35 раз в городе Анапе. Данную ситуацию вряд ли можно охарактеризовать, как положительную. Она, по нашему мнению, губительна. Помимо того, что наибольшую долю составляют доходы от регулирующих налогов, темп роста субсидий, субвенций и дотаций очень высокий относительно увеличения других статей. Как уже отмечалось ранее, основными функциями межбюджетных трансфертов является выравнивание бюджетной обеспеченности тех территориальных образований, где она меньше минимально необходимого уровня и стимулирование наращивания налогового потенциала, своевременного и полного сбора платежей в бюджет, рационального и эффективного их расходования. Обе эти функции эффективны только в их сочетании. Поэтому, когда выравнивающая функция становится преобладающей, она вступает в противоречие стимулирующей, в ущерб последней. В связи со сложившейся ситуацией можно сказать, что выравнивающая функция трансформировалась в регулирующую. Динамика изменений структуры доходной части бюджета городов Анапы и Краснодара отражена на рисунке 2.
Что же касается структуры, то она в отличие от консолидированного бюджета муниципальных образований претерпела некоторые изменения (Таблица 1). Доля налога на прибыль в составе налоговых доходов по Краснодару возросла с 44,8% до 61%, а темп роста абсолютного значения составил 160%. По Анапе совершенно иная ситуация: доля данного показателя снизилась на 32% и за 2004 год составила 61%. Доля налога на доходы физических лиц снизилась с 60,8% до 34% по Краснодару и с 41% до 14 по Анапе. После вступления в силу нового федерации» (5) этот налог становится главным из доходообразующих для муниципалитетов. С учетом роста среднемесячной начисленной заработной платы, а так же доли занятого населения (приложение 2), это свидетельствует о том, что развитие организаций и предприятий идет опережающим темпом, по отношению к доходам муниципальных образований. Кроме того, в абсолютном выражении данный показатель снизился на 10,4% и на 80% в 2005 году по отношению к 2003 году в бюджете города Краснодара и Анапы соответственно, что свидетельствует об ухудшении собираемости и администрировании данного налога, а так же, о неэффективной налоговой политике.
Концептуальные аспекты механизма бюджетного регулирования социально ориентированных расходов
Для того чтобы разработать эффективную модель межбюджетного регулирования, необходимо вначале рассмотреть социально-экономическое содержание и целевую направленность бюджетного регулирования. В настоящее время Бюджетный кодекс РФ (2) не дает определения бюджетного регулирования и его принципов. Но в ФЗ «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в РФ» (23) определяется, что «бюджетное регулирование осуществляется через передачу части закрепленных налоговым законодательством доходов и регулирующих доходных источников с одного уровня бюджетной системы другому путем выделения дотаций, субвенций, средств по взаимным расчетам, представленным на возвратной основе».
В экономической литературе существуют определения бюджетного регулирования, которые в основном концентрируются вокруг распределительных отношений с различными вариантами их модификаций. В настоящее время среди специалистов существуют различные мнения, касающиеся того, какую роль играет межбюджетное регулирование. Некоторые из них считают, что государственные расходы равны стоимости государственных услуг, составляя тем самым пропорцию, в которой услуги должны быть, оплачены обществом, так как в условиях товарного производства услуги принимают специфическую товарную форму. (51) Государство не только выступает производителем государственных услуг, но оно также посредством взимания платы за эти услуги вмешивается в процесс производства частного сектора. Следовательно, можно предположить, что поскольку бюджет оказывает влияние на все стадии воспроизводства, то и бюджетное регулирование следует рассматривать как систему мер воздействия или участия в воспроизводственном процессе, посредством образования и расходования денежных средств, предназначенных для бюджетного обеспечения в решении задач и реализации функций государства и органов местного самоуправления.
В условиях выхода экономики РФ из кризиса реализация социальной политики обусловлена не подменой системы бюджетного регулирования механизмом межбюджетных отношений, как считают многие специалисты, (48, 54, 61) (поскольку этот механизм является составным элементом системы бюджетного регулирования), а несовершенством и не разработанностью механизма бюджетного регулирования. Для решения данной, проблемы по нашему мнению, необходимо рассматривать механизм бюджетного регулирования не только через систему межбюджетных отношений, но и через реализацию концепции социальной направленности предпринимательства и социальной ответственности предприятия через реализацию ее основных принципов (рисунок 9) и путем реализации программы нормирования доходной базы регионального и муниципального бюджетов в рамках возможной компетенции.
Нормирование доходной базы муниципальных бюджетов предполагает определение рациональных ставок налогообложения региональных и местных налогов, что позволит в свою очередь реализовать программу льготного налогообложения для лиц необеспеченных и для лиц, которые участвуют в благотворительной и/или иной деятельности, позволяющей улучшить социальное благосостояние общества.
Важное значение для реализации бюджетного регулирования социально ориентированных расходов имеет определение полномочий и предметов ведения между органами государственной власти РФ, органами власти субъектов РФ (п. 3 ст. 5 Конституции РФ) и органами власти местного самоуправления (ст. 13, 14 КЗ № 717 от 7 июня 2004 г. «О местном самоуправлении в Краснодарском крае»), (36) а также перечень расходов финансируемых из бюджетов разных уровней (ст. 84,85,86,87 БК РФ). (2)
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