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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Реформирование бюджетного сектора экономики России предопределило необходимость изменения подходов к формированию и расходованию финансовых ресурсов на всех уровнях бюджетной системы. Развитие финансовой самостоятельности административно-территориальных образований, с одной стороны, и необходимость сохранения достаточного уровня бюджетной централизации, с другой, ставят новые задачи в области бюджетного регулирования территориального развития. Поэтому механизмы формирования, расходования и распределения бюджетных ресурсов территорий находятся в центре внимания отечественной науки, а существующие сегодня проблемы в сфере бюджетных отношений требуют корректировки принципиальных теоретических основ, а также решения многих методологических и практических вопросов.
Одной из важнейших задач, стоящих перед российской экономикой в процессе осуществления экономических реформ, является создание такого механизма, который повысит эффективность бюджетной системы на всех ее уровнях с учетом характера и особенностей осуществляемых в ней межбюджетных взаимодействий. Реформирование государственного устройства и системы отношений в финансово-бюджетной сфере предопределяет необходимость исследования вопросов рационального распределения доходных полномочий между уровнями бюджетной системы, наполнения доходной части бюджетов, основную долю которой составляют налоговые поступления, а также привлечения в бюджеты неналоговых доходов. Актуальным требованием является обеспечение рациональности исполнения бюджета по расходам, что предопределяет исследование эффективности осуществления расходов в условиях бюджетирования, ориентированного на результат.
В существующих исследованиях бюджетного регулирования в качестве объекта исследования выступают отдельные элементы механизма бюджетного регулирования (доходы, расходы или межбюджетные трансферты). Кроме того, многие проблемы развития территорий связаны не только с их уровневой дифференциацией, определяемой бюджетным потенциалом, но и с эффективностью
и результативностью расходов бюджета. В настоящее время проблемой территориальных бюджетов часто является не столько недостаточный объем бюджетных ресурсов, сколько его эффективное использование, так как определенная часть бюджетных расходов, как правило, неэффективна. В этих условиях возникает необходимость формирования системы бюджетного регулирования территориального развития, направленной на повышение бюджетной емкости как финансово-ресурсного базиса конкурентоспособного, устойчивого и безопасного развития территории.
Степень разработанности проблемы. Исследования финансовых проблем, связанных с осуществлением государственной деятельности, с воздействием финансов на развитие страны, и территории в частности, проводились с эпохи возникновения и становления предпринимательства. Среди наиболее известных исследователей правомерно выделить Дж. Бьюкенена, А. Вагнера, Дж. М. Кейнса, А. Лаффера, Э. Линдаля, А. Маршалла, Р. Масгрейва, А. Оукена, Ф. Перру, А. Пигу, П. Самуэльсона, Дж. Стиглица, Я. Тинбергена и других. В нашей стране направления развития исследований в этой области во многом определяются трудами таких авторов как А. Александров, Д. Аллахвердян, М. Афанасьев, С. Барулин, Б. Болдырев, А. Бирман, Э. Вознесенский, О. Врублевская, В. Горегляд, А. Гранберг, А. Грязнова, Л. Дробозина, В. Дьяченко, Е. Ермакова, А. Игудин, Е. Коломин, Л. Кураков, С. Лушин, Е. Маркина, А. Мельник, М. Минченко, Д. Моляков, Г. Поляк, О. Пчелинцев, В. Родионова, М. Романовский, Б. Сабанти, В. Селиверстов, Н. Сычев, А. Татаркин, А. Швецов, М. Ходорович, Н. Шаш и других.
Исследованию проблем межбюджетных отношений, развития бюджетного федерализма и влиянию их на экономическое положение субъектов федерации посвящены работы А. Бабича, О. Богачевой, Е. Бухвальда, С. Валентей, А. Дорждеева, Д. Завьялова, А. Игу дина, О. Кирилловой, В. Климанова, Г. Курляндской, Ю. Крохиной, А. Лаврова, Б. Лавровского, Т. Мамсурова, А. Панскова, М. Придачука, Л. Павловой, Л. Перекрёстовой, В. Родионовой, С. Сазонова, А. Силуанова, Р. Сомоева, В. Христенко, С. Хурсевича, Ю. Швецова, Л. Якобсона, а также зарубежных исследователей - Е. Ахмада,
Р. Бола, Дж. Крейга, П. Киркоу, Я. Корнай, Ф. Мошера, Э. Маскина, И. Попитца, Ж. Ролана, Г. Смита и других.
Механизм формирования доходов бюджетов различных уровней бюджетной системы, а также роль различных доходных источников в развитии территориальной экономики исследованы в трудах таких зарубежных авторов как Р. Берд, Р. Боудвей, С. Брю, А. Вагнер, Б. Зайдель, Д. Кинг, Дж. Литвак, А. Лухтам, К. Макконелл, X. Мартинес, Ф. Ньеру, И. Тибу и др., а также отечественных ученых: С. Баткибекова, И. Горского, П. Кадочникова, О. Лугового, Л. Лыковой, Н. Малис, В. Панскова, А. Паскачева, М. Пинской, Р. Саакяна, С. Синельникова, И. Трунина, Т. Юткиной, Д. Черника и других. Вопросами бюджетирования, ориентированного на результат, и формирования в России результирующей системы государственных (муниципальных) расходов успешно занимались Л. Богданов, А. Гукова, И. Кривогов, Ю. Кузнецов, Л. Подъяблонская, В. Тараканов, А. Шадрин, М. Яндиев и другие.
Основы концепции фискального пространства государств, на которые опирается настоящее исследование, составили труды Р. Роя, П. Хеллера, А. Шика. Однако эти исследования не распространяются на внутристрановой субнациональный уровень. Более того, в российской экономической науке эти исследования не представлены.
Отдавая должное значимости этих исследований для развития финансовой науки и практики бюджетного регулирования, следует отметить, что количество публикаций, посвященных комплексному, системному анализу бюджетного регулирования, незначительно. Системное обоснование сущности и содержания бюджетного регулирования не получило в экономической литературе должного отражения, не выработано общепризнанного научного определения данного явления, отсутствует четкость в понимании структуры механизма бюджетного регулирования территориального развития. По-прежнему остаются не решенными многие методологические вопросы распределения налоговых доходов, в стороне оказались проблемы повышения неналоговых доходов бюджетов. При наличии достаточно большого количества публикаций практического характера до сих пор недостаточно определены концептуальные подходы к реализации эффективного бюджетирования, ориентированного на результат.
Фрагментарность восприятия накопленного опыта негативно сказывается на формировании системы бюджетного регулирования и выработке подходов к преодолению сложных экономических, социальных и территориальных диспропорций в развитии страны. Отсюда очевидна необходимость комплексной разработки данной тематики. По нашему убеждению, исследование вышеназванных проблем представляется актуальным как в теоретико-методологическом, так и в практическом плане, что предопределило цель, задачи данного диссертационного исследования, его логику и структуру.
Цель и задачи исследования. Целью диссертационного исследования является теоретико-методологическое обоснование системы бюджетного регулирования финансово-ресурсного базиса территории и разработка практических рекомендаций по совершенствованию механизма бюджетного регулирования территориального развития.
В соответствии с поставленной целью определены следующие задачи:
теоретически обосновать расширение бюджетной емкости как интегральную цель бюджетного регулирования территориального развития;
разработать концепцию формирования системы бюджетного регулирования, учитывающую возможности увеличения финансово-ресурсного базиса территориального развития;
обосновать структуру механизма бюджетного регулирования территориального развития, выявить конкретные направления совершенствования его структурных элементов;
раскрыть взаимосвязь налогового, бюджетного, финансового потенциалов и бюджетной емкости;
выявить возможности абсолютного увеличения бюджетной емкости на основе совершенствования механизма бюджетного регулирования налоговых доходов и неналоговых финансовых источников территориального развития;
определить дополнительные аналитические возможности показателя налогового потенциала и на этой основе разработать методику оценки влияния различных видов экономической деятельности на налоговый потенциал территории и ее развитие;
обосновать способы относительного роста бюджетной емкости, а также предложить конкретные инструменты, обеспечивающие результативность и эффективность механизма бюджетного регулирования расходов бюджета;
использовать возможности финансовой эквализации для повышения эффективности бюджетного регулирования за счет расширения инструментария финансового выравнивания;
разработать методику оценки эффективности бюджетного регулирования и апробировать ее на эмпирических данных субъектов Российской Федерации;
предложить направления совершенствования трансфертного механизма регулирования межбюджетных отношений с целью абсолютного увеличения бюджетной емкости в условиях бюджетного федерализма.
Объектом исследования является система бюджетного регулирования территориального развития.
Предметом исследования являются финансовые отношения, возникающие в процессе формирования доходов, распределения расходов бюджетов и перераспределения ресурсов между бюджетами, обеспечивающие развитие территорий на основе увеличения бюджетной емкости.
Теоретической основой исследования послужили концепции и гипотезы, представленные в трудах отечественных и зарубежных ученых и практиков в области теории финансов, государственных и муниципальных финансов, бюджета, налогов, межбюджетных отношений, государственного регулирования экономики. Также были изучены работы специалистов, занимающихся вопросами построения стратегии развития и управления территориальными финансовыми ресурсами.
Методологической основой исследования послужил диалектический подход, раскрывающий возможности исследования вопросов развития финансово-ресурсного базиса территорий в их динамике, взаимосвязи и взаимообусловленности, что позволило всесторонне исследовать бюджетные потоки государства. Системный подход к предмету исследования реализован посредством методов научной абстракции, анализа и синтеза, моделирования, графического, статистического и логического методов оценок финансовых показателей.
Информационная база исследования. Диссертационное исследование опирается на Конституцию Российской Федерации, Бюджетный и Налоговый кодексы Российской Федерации, бюджетные послания Президента Российской Федерации; в нем использованы данные федеральных и региональных законодательных актов, нормативных и инструктивных материалов Министерства финансов Российской Федерации, Министерства регионального развития Российской Федерации, Правительства Российской Федерации по вопросам функционирования бюджетной системы; статистические и аналитические материалы Федеральной службы государственной статистики, Федерального казначейства, Федеральной налоговой службы; результаты специальных экономических исследований, аналитические, обзорные, справочные материалы и соответствующие разработки отечественных и зарубежных исследователей, опубликованные в периодической печати и сети Интернет.
Область исследования. Исследование проводилось в рамках Паспорта номенклатуры специальностей научных работников (экономические науки) специальности 08.00.10 - финансы, денежное обращение и кредит, п. 2.7. Концептуальные основы межбюджетных отношений и бюджетного регулирования, п. 2.11. Государственная политика регулирования финансовых взаимосвязей в системе федеративных потоков, п. 2.18. Механизмы распределения бюджетных средств.
Концепция диссертационного исследования. В процессе бюджетной реформы, проводимой в Российской Федерации, меняется целеполагание и ориентиры бюджетных отношений, и территориальное развитие становится одним из приоритетов бюджетного регулирования.
Концепция диссертационного исследования заключается в теоретико-методологических положениях формирования целостной системы бюджетного регулирования доходов, расходов и межбюджетных отношений, в совокупности и взаимосвязи обеспечивающих синергетический эффект расширения бюджетной емкости территории. Развитие методологии бюджетного регулирования позволило выработать комплекс практически значимых рекомендаций, имеющих важное народнохозяйственное значение, по увеличению бюджетной емкости территории за счет абсолютного роста доходов территориальных бюджетов
и рационализации расходов, обеспечивающей их относительный количественный и качественный рост.
Существенным дополнением механизма бюджетного регулирования территориального развития является инструментарий финансовой эквализации, реализующий с учетом предлагаемых направлений совершенствования механизма бюджетного регулирования последовательное и объективное территориальное распределение бюджетных ресурсов и позволяющий создать целостный механизм бюджетного регулирования доходов, расходов и межбюджетных финансовых потоков. Особую роль в контексте новой парадигмы бюджетного регулирования территориального развития приобретает достижение его совокупной и внутрирегиональной эффективности.
Основные положения, выносимые на защиту:
1. Интегральной целью бюджетного регулирования территориального развития является расширение бюджетной емкости (емкости бюджета), которая представляет собой возможный объём расходов бюджета, определяемый, с одной стороны, размерами бюджетного потенциала, трансфертов и займов, а, с другой стороны, эффективностью и результативностью расходов бюджета. Бюджетная емкость в отличие от бюджетного потенциала отражает возможности осуществления дополнительных расходов при неизменном уровне бюджетных доходов. Бюджетный потенциал превышает налоговый на величину неналоговых поступлений в бюджет. Финансовый потенциал - это совокупность бюджетного потенциала, денежных и иных ресурсов населения, потенциала реального и финансового секторов экономики, потенциала роста (снижения) финансовых ресурсов территории. Субординация понятий «налоговый потенциал», «бюджетный потенциал», «финансовый потенциал» и «бюджетная емкость» позволяет формализовать взаимосвязь данных понятий и описать возможности абсолютного увеличения бюджетной емкости за счет роста налогового потенциала, неналоговых доходов, трансфертов и займов и возможности ее относительного увеличения в результате эффективного и результативного расходования бюджетных средств.
2. Система бюджетного регулирования территориального развития - это когерентная совокупность форм регулирования доходов, расходов территориальных бюджетов и межбюджетных отношений, являющаяся частью государ-
ственного регулирования и осуществляемая финансово-экономическими методами прямого и косвенного действия в целях конкурентоспособного, устойчивого и безопасного развития территорий. Системность бюджетного регулирования территориального развития проявляется во взаимосвязи и взаимозависимости ее элементов, выраженных в его объектах (доходы, расходы, трансферты), субъектах, содержательном наполнении механизма бюджетного регулирования и его принципах. В условиях бюджетирования, ориентированного на результат, бюджетное регулирование приобретает существенную особенность, выражающуюся в направленности на повышение бюджетной емкости, которая обеспечивает синергетический эффект системы бюджетного регулирования территориального развития.
3. Механизм бюджетного регулирования проявляется в триаде механизмов бюджетного регулирования государственных (муниципальных) доходов; бюджетного регулирования государственных (муниципальных) расходов; регулирования межбюджетных отношений по перераспределению финансовых ресурсов между субъектами бюджетной системы. Механизм бюджетного регулирования имеет организационно-управленческую и функциональную структуру, объединяющую функциональные (финансовые методы и финансовые рычаги) и обеспечивающие элементы (правовое, нормативное и информационное обеспечение). Элементы организационно-управленческой структуры и обеспечивающие элементы едины для всего механизма бюджетного регулирования, а функциональные элементы отражают специфику функций финансов и имеют различные финансовые методы и рычаги (инструменты) в зависимости от объекта, на который направлено действие механизма бюджетного регулирования.
4. Бюджетное регулирование доходов направлено на абсолютное увеличение бюджетной емкости за счет налоговых и неналоговых доходов. Специфика механизма бюджетного регулирования налоговых доходов заключается в одновременном использовании трех моделей разделения налоговых полномочий, не имеющих единых методик, и трансфертного механизма регулирования доходов от акцизов на нефтепродукты и алкогольную продукцию, направленного на выравнивание горизонтальных фискальных диспропорций. Устранение
множественности моделей и дальнейшая децентрализация налоговых полном о-
чий позволит увеличить бюджетную емкость посредством стимулирования фискальных усилий. Чистые неналоговые доходы являются значимыми для территориального развития и абсолютного роста бюджетной емкости территорий за счет эффективного использования государственной (муниципальной) собственности и повышения качества оказания платных услуг.
5. Показатель налогового потенциала должен использоваться не только в рамках межбюджетных отношений (в качестве основы для распределения дотаций), но и в механизме бюджетного регулирования доходов (в качестве одного из индикаторов экономического развития территории и основы построения типологических группировок регионов по уровню бюджетных доходов). Методика оценки влияния различных видов экономической деятельности на формирование и реализацию налогового потенциала основана на кластеризации и типологической группировке видов экономической деятельности по удельному весу текущих и просроченных налоговых платежей и выявляет возможности абсолютного увеличения бюджетной емкости.
6. Механизм бюджетного регулирования расходов реализуется инструментами бюджетирования, ориентированного на результат (БОР). Инструментами БОР, обеспечивающими относительный рост бюджетной емкости являются закупки для государственных и муниципальных нужд (количественный рост), государственные (муниципальные) задания (качественный рост). Количественный относительный рост бюджетной емкости предполагает повышение эффективности расходов (достижение заданных результатов с использованием наименьшего объема бюджетных средств). Качественный относительный рост бюджетной емкости направлен на повышение результативности расходов (достижение наилучшего результата с использованием определенного бюджетом объема средств).
7. В механизме бюджетного регулирования территориального развития необходимо применение финансовой эквализации, которая в отличие от традиционного финансового выравнивания предполагает многопараметрическую оптимизацию финансовых ресурсов по уровням бюджетной системы и проводится в три этапа: распределение расходных обязательств; распределение источников доходов, достаточных для покрытия бюджетных расходов при отсутствии
горизонтального фискального дисбаланса; предоставление блочных трансфертов территориям с объективно низким уровнем доходов.
8. Эффективность бюджетного регулирования территориального развития достигается при определенных целевых значениях показателей совокупной по всем регионам (муниципальным образованиям) и внутрирегиональной эффективности. Совокупная эффективность бюджетного регулирования отражает достаточность собственного финансово-ресурсного базиса по всем территориальным бюджетам в целом, а внутренняя эффективность отражает относительное увеличение финансово-ресурсного базиса территориального развития, которое зависит от эффективности и результативности расходования бюджетных средств, то есть определяется эндогенными факторами. Выделение групп условных собственных и чистых собственных доходов позволяет существенно дополнить классификацию бюджетных доходов и точно идентифицировать доходы при проведении различных аналитических исследований, в частности показатель совокупной эффективности определяется средним арифметическим соотношением чистых собственных доходов и расходов, рассчитанным по всей совокупности территориальных бюджетов (целевое значение =1). Показатель внутренней эффективности бюджетного регулирования выражает эластичность расходов территориального бюджета по отношению к его доходам (целевое значение >1).
9. Эволюционность развития механизма межбюджетного регулирования выражена в трансформации форм и методов предоставления межбюджетных трансфертов и изменении методики их распределения. Для повышения эффективности межбюджетного регулирования предложено: 1) объединение всех дотаций в одном фонде, который предназначен исключительно для выравнивания вертикального дисбаланса российской бюджетной системы; 2) отказ от дополнительных выравнивающих механизмов (распределение акцизов) за счет повышения эффективности распределения необусловленной финансовой помощи; 3) замена узкоспециализированных трансфертов целевыми блочными трансфертами на финансирование определенных направлений деятельности без жестких условий расходования получаемых средств.
Научная новизна диссертационного исследования заключается в развитии теоретико-методологических положений формирования системы бюджетного регулирования территориального развития, синергетическим эффектом которой является повышение бюджетной емкости (финансово-ресурсного базиса территориального развития), что позволило определить и научно обосновать практические и методические подходы к совершенствованию триединого механизма бюджетного регулирования доходов, расходов и межбюджетных отношений.
Наиболее существенные научные результаты диссертационного исследования заключаются в следующем.
1. Введено в научный оборот понятие «бюджетная емкость», раскрыто его содержание как возможного объёма расходов бюджета, определяемого размерами бюджетного потенциала, трансфертов и займов, а также эффективностью и результативностью расходов бюджета. Субординирован категориальный ряд: «налоговый потенциал», «бюджетный потенциал», «финансовый потенциал», «бюджетная емкость» и на этой основе формализована их взаимосвязь, что расширило научный понятийный аппарат государственных и муниципальных финансов и позволило интегрировать в единой теоретической концепции все регулирующие возможности бюджетных отношений.
2. Сформулированы основные концептуальные положения формирования системы бюджетного регулирования территориального развития, обеспечивающие синергетический эффект системы бюджетного регулирования на основе повышения бюджетной емкости как финансово-ресурсного базиса развития территории; когерентность бюджетного регулирования доходов, расходов и межбюджетных отношений; совершенствование механизма формирования и распределения бюджетных доходов, рационализацию расходов и оптимизацию межбюджетных потоков на основе финансовой эквализации; повышение совокупной и внутренней эффективности бюджетного регулирования территориального развития, что расширяет теоретико-методологические положения государственных и муниципальных финансов в части бюджетного регулирования.
3. Дана структурная характеристика триединого механизма бюджетного регулирования, отражающая его организационно-управленческую и функциональную структуру, что создало теоретико-методологическую основу повыше-
ния эффективности бюджетного регулирования территориального развития и стало основой разработки направлений совершенствования механизма бюджетного регулирования.
4. Аргументирована значимость для территориального развития чистых неналоговых доходов и необходимость рационализации механизма регулирования налоговых доходов посредством устранения множественности моделей распределения налогов и децентрализации налоговых полномочий, что ведет к абсолютному росту бюджетной емкости, стимулирует фискальные усилия и повышает финансовую самодостаточность территориальных бюджетов.
5. Предложена методика кластеризации и типологической группировки видов экономической деятельности по удельному весу текущих и просроченных налоговых платежей в динамике с целью оценки их влияния на формирование и реализацию налогового потенциала территории, выявляющая проблемные для территориального развития виды экономической деятельности и на этой основе возможности абсолютного роста бюджетной емкости.
6. Определены в качестве приоритетных в механизме бюджетного регулирования территориального развития инструменты БОР, рационализирующие расходы и обеспечивающие относительный рост бюджетной емкости: закупочная деятельность (количественный рост), государственные (муниципальные) задания (качественный рост), что углубляет теоретические исследования бюджетирования, ориентированного на результат.
7. Дополнительно аргументирована целесообразность применения в механизме бюджетного регулирования территориального развития финансовой эква-лизации - многопараметрического и последовательного распределения объемов финансовых ресурсов между уровнями бюджетной системы, что способствует эффективному бюджетному регулированию территориального развития и расширяет методический инструментарий бюджетного регулирования.
8. Дополнена классификация бюджетных доходов за счет выделения групп условных собственных и чистых собственных доходов и с ее использованием разработана методика оценки совокупной и внутренней эффективности бюджетного регулирования территориального развития, отражающая абсолютный и относительный рост бюджетной емкости через показатели достаточности собст-
венного финансово-ресурсного базиса территориальных бюджетов и эластичности их расходов по отношению к доходам, что расширяет аналитический инструментарий управления государственными и муниципальными финансами.
9. Обоснованы взаимодополняющие и взаимосвязанные направления совершенствования механизма межбюджетного регулирования с целью абсолютного увеличения бюджетной емкости: объединение всех дотаций в одном фонде; отказ от дополнительных выравнивающих механизмов; замена узкоспециализированных трансфертов целевыми блочными трансфертами.
Теоретическая значимость диссертационного исследования состоит в разработке теоретико-методологических положений формирования системы бюджетного регулирования территориального развития, заключающейся в расширении и уточнении категориального аппарата, развитии механизма бюджетного регулирования, формировании новой концепции бюджетного регулирования на основе бюджетной емкости. Отдельные положения являются развитием теории финансов, методологии исследования специфичности бюджетного регулирования в условиях федерализма.
Выдвигаемые в диссертации теоретические положения о содержании бюджетного регулирования в целом и его составляющих элементов могут использоваться при организации бюджетного регулирования на всех уровнях публично-правовых образований, а также в учебном процессе при изучении дисциплин «Финансы», «Государственные и муниципальные финансы», «Бюджетная система Российской Федерации», в системе повышения квалификации и профессиональной переподготовки государственных и муниципальных служащих.
Теоретические результаты исследования составили методологическую базу прикладных разработок. Основные идеи диссертации, ее выводы и рекомендации сформулированы с учетом возможностей их практической реализации в современных российских условиях. Основные методологические выводы диссертации доведены до конкретных методических положений и практических предложений.
Практическую значимость исследования определяет непосредственная связь бюджетного регулирования с работой органов государственной власти, особенно финансовых. Полученные результаты, предложенные методологические и
методические подходы, механизмы и приемы могут быть использованы органами
государственного и муниципального управления при формировании и реализации бюджетной политики, ориентированной на результат. В частности, это касается увеличения налоговых и неналоговых поступлений, повышения результативности бюджетных расходов и эффективности межбюджетного регулирования.
Апробация результатов исследований. Основные результаты и положения диссертационного исследования докладывались и обсуждались на Первом российском экономическом конгрессе (г. Москва, 2009 г.), на международных конференциях (г.Саратов, 2008-2009 гг.; г.Воронеж, 2008 г.; г. Орел, 2009 г.; г. Пятигорск, 2009 г.; г. Новосибирск, 2010 г.; г. Пенза, 2010 г.; г. Таганрог, 2010 г.; г. Волгоград, 2010 г.; г. Бердянск, г. Тернополь, Украина, 2011 г.; г. Могилев, Белоруссия, 2011 г., г. Прага, Чехия, 2011 г., г. София, Болгария, 2011 г.), на всероссийских конференциях (г. Тамбов, 2008 г.; г. Уфа, 2010 г.), на вузовских научно-практических конференциях (г. Волгоград, 2001-2002 гг., 2007-2010 гг.).
Теоретико-методологические и практические разработки автора также нашли свое отражение в ходе реализации государственных и муниципальных контрактов на выполнение научно-исследовательских работ: «Методологические основы межбюджетного регулирования на федеральном уровне», «Совершенствование методики расчета индекса налогового потенциала при распределении Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации», «Совершенствование методики расчета индекса бюджетных расходов при распределении Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации», «Анализ методики распределения Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации», «Стратегический план устойчивого развития Волгограда до 2025 года».
Отдельные положения диссертационного исследования нашли применение в деятельности региональных органов исполнительной власти при формировании финансово-бюджетной политики региона. Полученные результаты исследования используются в учебном процессе в Волгоградском государственном университете при чтении учебных дисциплин «Финансы», «Государственные и муниципальные финансы», «Бюджетная система Российской Федерации», в том числе на программах дополнительного профессионального образования.
Публикации. По теме диссертационного исследования опубликовано 60 работ общим объемом 118,5 п. л. (авторский вклад 70,1 п. л.), из них семь монографических исследований (три индивидуальных). В изданиях, рекомендованных ВАК Минобрнауки России, опубликовано 15 статей объемом 9,15 п. л. (авторский вклад 8,2 п. л.).
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Территориальное развитие как предмет бюджетного регулирования
Бюджетное регулирование территориального развития не может быть результативным и эффективным, если не будет основываться на сущностных представлениях и четких теоретических предпосылках о сути этого процесса, целях и задачах. Для определения сущности бюджетного регулирования территориального развития необходимо определить цели и задачи территориального развития. Сущность территориального развития адекватна сути и цели государственного регулирования, которые будут определять конкретные формы (структуру) государственного регулирования через финансовый механизм. С этой точки зрения рассмотрим вначале понятия территориального развития, определим сущность и содержание, а потом лишь будем говорить о бюджетном регулировании территориального развития и его финансовом механизме.
Говоря об уровне теоретической-разработки вопроса территориального развития, нужно отметить, что ряд научных школ активно занимались изучением проблематики территориального развития. В частности, нужно упомянуть развитие теории размещения такими учеными, как Й. Г. фон Тюнен, В. Лаунхардт, А. Вебер, А. Леш и др. Так же заслуживает внимание теория исследования проблем регионального роста, развитая X. Зибертом, Дж. Фридманом. В контексте нашего исследования фундаментальной является теория государственного регулирования территориального развития, представителями которой являются В. Кристаллер, Э. Гувер. Теории регионального роста в странах с развитой рыночной экономикой были непосредственно ориентированы на практическую сторону экономической деятельности государства и соответственно рассматривали данную проблему в призме соотношения роста и развития, с одной стороны, и территориальной ограниченности рассмотрения процесса экономического роста, с другой стороны. Традиционно большинство ученых-экономистов целью государственного регулирования считают не показатель роста, а именно развитие. Но как только речь заходит о региональной теории, то здесь чаще упоминается, наоборот, показатель экономического роста, который в большей степени поддается количественным оценкам по сравнению с развитием, и, как следствие, его гораздо практичнее использовать при реализации мер территориальной политики.
Существуют две основные группы теорий регионального роста: - неоклассическая теория, базирующаяся на производственной функции; - теория кумулятивного роста, являющаяся синтезом неокейнсианских, институциональных и экономико-географических моделей24. Согласно неоклассической школе основной упор делается на факторы, увеличивающие производственный потенциал экономической системы (количество и качество природных и трудовых ресурсов, запаса капитала и уровень технологий) . Поскольку существует мнение, что региональные единицы постоянно конкурируют между собой за ограниченные ресурсы, то получается, что результат развития экономики одного региона возможно лишь за счет других. Параллельно представители неоклассической модели роста с достаточной степенью осторожности высказывались о сближении уровней экономического развития регионов, считая, что тенденция к выравниванию под воздействием лишь стихийных рыночных сил может регулироваться очень медленно26. Наибольшим научным достижением А. Лёша является, разработка принципиальных основ теории пространственного экономического равновесия. Здесь А. Лёш занимает место, подобное месту Л. Вальраса в общей экономической теории. А. Лёш рассматривает экономический регион как рынок с границами, обусловленными межрегиональной конкуренцией. Идеальная форма региона - правильный шестиугольник. Он анализирует несколько типов (уровней) регионов, включая рыночные зоны, определяемые радиусами конкурентоспособного сбыта соответствующих видов продукции, и экономический ландшафт — высший тип региона, объединяющий рыночные зоны. А. Лёш усиливает также теорию межрегиональной торговли (в частности, Б. Олина) при предположениях о мобильности товаров и услуг в краткосрочном периоде и факторов производства в долгосрочном периоде. Важным этапом в развитии теории размещения стало исследование процесса создания и распространения инноваций (нововведений). Т. Хегерстранд выдвинул теорию диффузии инноваций (его основополагающий труд «Диффузия инноваций как пространственный процесс» вышел в свет в 1953 г.). Диффузия, то есть распространение, рассеивание по территории различных экономических инноваций (новых видов продукции, технологий, организационного опыта и т.п.), согласно Т. Хегерстранду, может быть трех типов: диффузия расширения (когда инновация равномерно распространяется по всем направлениям от точки возникновения), диффузия перемещения (распространение в определенном направлении), и смешанный тип. Одна генерация (поколение) инноваций имеет четыре стадии: возникновение, диффузию, накопление и насыщение. Теория Т. Хегерстранда отражает волнообразный характер диффузии генераций, нововведений. В идейном отношении она близка теории больших циклов («длинных волн») отечественного экономиста Н. Д. Кондратьева. Проф. X. Зиберт сформулировал наиболее завершенную концепцию, основными положениями которой являлись: 1) обоснование зависимости объема потенциального производства в регионе от таких видов затрат, как капитал, земля и технические знания. Наряду с ними учитывались также транспортные затраты, уровень социальной напряженности, внешние факторы, влияющие на темп и качество экономического роста региона; 2) дифференциация в темпах роста региональных экономик ставилась в зависимость от увеличения предложения рабочей силы и повышения ее классификации, скорости накопления капитала, частоты технических инноваций. Определение границ регионов X. Зиберт считал обязательным условием и предпосылкой любой теории территориального развития, подчеркивая степень сложности данной проблемы по сравнению с другим сопутствующими. Теорию кумулятивного роста развивает ее виднейший представитель, сформулировавший концепцию, согласно которой он доказывает возможность усиления преимущества территории со временем через использование специализации и эффекта масштаба. Концепция основывается на сформулированных центрах (полюсах) роста притягивающих предприятий различных форм. Преимущества вышеуказанных территорий лежат в основе их развития, тогда как производственно неразвитые регионы могут в дальнейшем иметь еще большее отставание.
Характеристика основных моделей бюджетного регулирования территориального развития в условиях федерализма
Вопросы выравнивания региональных различий с помощью бюджетных инструментов оказались наиболее проработанными в рамках теорий бюджетного федерализма. В зарубежной науке теории, связанные с проблемами сглаживания диспропорций, основанные на положениях бюджетного федерализма, государственного регулирования экономики, налогообложения, общественного сектора и государственных финансов, получают развитие, начиная с тридцатых годов XX в., что было рассмотрено в первой главе данного исследования. Именно их можно считать первыми теориями выравнивания экономических потенциалов с помощью механизмов бюджетного регулирования:
В190-х годах прошлого века проблемы территориального неравенства и, как следствие, бюджетного выравнивания обострились. Переход к системе взаимоотношений между федеральным, региональным и местным уровнями власти породил необходимость решения задач, стоящих перед любым государством с многоуровневой бюджетной системой. К этому времени относятся и первые публикации в области бюджетного федерализма в России, когда вместе с общим процессом становления федеративных отношений произошли кардинальные изменения и в бюджетной сфере, что вызвало интерес авто-ров к проблемам межбюджетного взаимодействия .
Условно их работы можно разделить на три направления исследований: - исследования с позиции анализа теории государственных финансов. В них изложены принципы трансформации бюджетной системы из существовавшей в условиях централизованного планового хозяйства в новую, включающую в себя несколько уровней самостоятельных бюджетов89; - работы, посвященные изучению принципов бюджетного федерализма в зарубежных странах. Среди них в первую очередь выделяются совместные российско-американские, российско-канадские и другие международные проекты по улучшению межбюджетных отношений в Российской Федерации на основе переноса или заимствования опыта зарубежных федераций90; - труды по общим вопросам федеративных отношений и региональной политики, в которых как элемент содержится и анализ межбюджетных отношении . Само понятие «бюджетный федерализм» получило распространение среди российских специалистов в результате опубликования итогов исследования по вопросам развития системы межбюджетных отношений в России, проведенного в 1992—1993 гг. миссией Международного банка.реконструкции и развития. Однако проблема бюджетного федерализма, все еще относится» к числу проблем, требующих дальнейшего теоретического осмысления и проработки, а само понятие «бюджетный федерализм» не получило законодательного определения. Более того, в публикациях отечественных исследователей наряду с термином «бюджетный федерализм» в том же значении широко употребляются термины «налогово-бюджетный федерализм» или «бюджетно-налоговый федерализм»93, «фискальный федерализм»94, «бюджетно-финансовый федерализм»95. Такое терминологическое разнообразие объясняется различными подходами авторов к поиску русского эквивалента англоязычного понятия fiscal federalism. В некоторых работах, термины «бюджетный федерализм» и «фискальный федерализм» являются синонимами более общего понятия «экономический федерализм». Отдельными авторами высказывается мнение, что бюд жетный федерализм не существует обособленно, а является частью экономического федерализма, который, в свою очередь, — отражение федеративного государственного устройства, либо ставится знак равенства между такими понятиями как «экономический федерализм» и «бюджетно-налоговый федерализм»96. Очевидная неразрешенность терминологического вопроса является, не только одним из серьезных препятствий в построении теории бюджетного федерализма, но и в реализации ее положений на практике.
В научной литературе понятию «бюджетный федерализм» не дается однозначного толкования. В одном случае бюджетный федерализм рассматривается как важнейший принцип государственного устройства, который может быть охарактеризован с экономической, политической, юридической и иных точек зрения, а также как основополагающий принцип бюджетной сие-темы и бюджетно-правового регулирования . В другом - как исключительно экономическое понятие, характеризующее многоуровневость бюджетной системы любого государства и не имеющее отношения, к государственному политическому устройству . В третьем — как принцип разграничения полномочий в финансовой сфере между различными уровнями власти". Высказывается мнение, что бюджетный федерализм представляет собой систему от-ношений(правовых, политических, экономических, бюджетных, налоговых и др.), направленную на поиск баланса интересов-органов власти всех уровней, в целях обеспечения населения бюджетными услугами, в объеме и качестве не ниже гарантированного минимума на всей территории страны. Межбюджетные отношения, в этом случае рассматриваются в качестве одной из составляющих частей бюджетного федерализма100.
В работах отдельных авторов бюджетный федерализм понимается как «система автономного функционирования бюджетов различных уровней государственной власти» или как «система налоговых и межбюджетных отношений между федеральным, региональным и муниципальным уровнями управления на всех стадиях бюджетного процесса», либо как «сама бюджетная система с присущими федеративному государству принципами ее организации и построения», либо отождествляется с «формой бюджетного устройства в федеративном государстве», или с системой межбюджетных отношений.101
Интерпретации, даваемые в научной литературе понятию «бюджетный федерализм» настолько многообразны, что некоторые авторы, анализируя и обобщая их, пытаются выделить какие-то общие подходы в понимании сущности бюджетного федерализма. Так, В: В. Сильченко пишет: «бюджетный федерализм в современной литературе — это понятие, в котором акцентируется внимание либо на взаимоотношениях органов власти (экономический подход), либо на нормативно-законодательном определении налоговых и бюджетных взаимоотношений бюджетов всех уровней (правовой)» . И. Пыхова раскрывает содержание данного понятия в широком и узком его смысле, подчеркивая, что «четкое понимание (толкование) бюджетного федерализма определяет правильную бюджетную и налоговую политику государства как составляющих по отношению к регионам и муниципальным образованиям» . Ю. А. Крохина, В. Н. Лексин и А. Н. Швецов отмечают, что чаще всего с помощью понятия «бюджетный федерализм» характеризуют самые различные аспекты финансовой децентрализации и самостоятельности территориальных образований104.
Особенности механизма распределения налоговых доходов бюджетов в Российской Федерации
Механизм распределения налоговых доходов между бюджетами различных уровней в федеративном государстве всегда вызывал большой интерес у исследователей. Формирование бюджетов всех уровней обеспечивается главным образом за счет налоговых доходов, распределение которых является основой эффективного функционирования бюджетной системы.
Проводимые в Российской Федерации радикальные преобразования, ориентированные на рыночные отношения, потребовали разработки новой бюджетно-налоговой и финансовой политики, выступающей важнейшей составной частью в системе мер государственного воздействия на экономические процессы. Построение федеративного государства с предоставлением самостоятельности регионам и муниципальным образованиям в решении социально-экономических задач на подведомственной им территории требует создания адекватного механизма формирования доходов бюджета, отвечающего и общегосударственным интересам, и интересам субъектов Российской Федерации, и органов местного самоуправления.
На наш взгляд, сложившийся в России за годы реформ механизм распределения налогов между бюджетами представляют собой сложную и запутанную систему, методология, принципы и практика его осуществления представляют собой явление сложное и противоречивое, отражающее всю многогранность проблем переходного периода в формировании федеративных отношений в нашей стране. Особенность российской модели распределения налоговых доходов заключается в том, что в нашей стране, во-первых, применяется одновременно несколько моделей распределения налоговых полномочий, а во-вторых, внутри этих моделей не существует единого подхода к распределению налоговых доходов, налоги имеют разные механизмы распределения.
В мировой практике используются три основные модели реализации налоговых полномочий между бюджетами147. Все они находят отражение в российской бюджетно-налоговой системе. Особенности распределения налоговых доходов и полномочий по их регулированию в Российской Федерации представлены на рисунке 12. Рассмотрим их подробнее.
Первая модель — разграничение полномочий по взиманию налога и закрепление их за определенным уровнем власти. В России данная модель реализуется в разделении налогов на федеральные, региональные и местные. Формальным критерием такого разграничения налогов является уровень законодательной власти, обладающей правом установить налог, и территория, в пределах которой он единообразно применяется. В настоящее время официально признаны региональными лишь три налога: налог на имущество организаций, налог на игорный бизнес, транспортный налог, местными - два: земельный налог, налог на имущество физических лиц. Кроме того, помимо федеральных, региональных и местных налогов, существуют специальные налоговые режимы, которые не закреплены НК РФ ни за одним уровнем власти и регулируются-на федеральном, региональном и местном уровнях. При этом в ст. 12 НК РФ сказано, что специальные налоговые режимы могут предусматривать только федеральные налоги. Данную модель усложняет передача полномочий по установлению величины региональной ставки налога на прибыль организаций, который является федеральным налогом и не должен предполагать наличие каких-либо налоговых полномочий, кроме федеральных.
Следует отметить, что полномочия субнациональных (региональных и местных) властей при установлении региональных и местных налогов весьма ограничены: все основные элементы налогообложения определяются федеральным налоговым законодательством, а субнациональные власти согласно ст. 12 НК РФ вправе лишь конкретизировать налоговую ставку в установленных федеральным законодательством пределах, дополнить перечень льгот, определить порядок и сроки уплаты по соответствующему налогу. Они также обладают правом снижения ставки по налогу на прибыль организаций в части, подлежащей зачислению в региональный бюджет, с 18 до 13,5%. Помимо этого, субнациональные органы власти обладают рядом полномочий по регулированию специальных налоговых режимов.
Из таблицы видно, что в Россиисуществует сложный механизм разделения налоговых полномочий, между различными уровнями бюджетной системы. Кроме того, российская система межбюджетных отношений характеризуется значительной централизацией налогово-бюджетных полномочий на федеральном уровне. Объем фискальных полномочий субъектов Российской Федерации достаточно узок и не предполагает права введения собственных налогов, не предусмотренных федеральным законодательством, или повышения налоговых ставок сверх предусмотренных федеральным законодательством пределов.
В условиях кризиса были введены дополнительные меры по поддержке малого бизнеса. Так, законами субъектов Российской Федерации могут быть установлены налоговые ставки при применении упрощенной системы налогообложения в пределах от 5 до %, если налогоплательщик применяет объект налогообложения - доходы минус расходы. Следует отметить низкую активность региональных властей по реализации данных им полномочий: в период кризиса лишь порядка 40 субъектов Российской Федерации приняли соответствующие законы о снижении ставки единого налога, уплачиваемого при применении упрощенной системе налогообложения. В настоящее время соответствующие законы о снижении ставки единого налога приняли 65 из 83 субъектов Российской Федерации148. Таким образом, даже эти незначительные налоговые полномочия не используются для регулирования процессов социально-экономического развития регионов, для повышения их финансовой устойчивости, формирования налоговой конкуренции между регионами.
Одним из феноменов российской федеративности является также и то, что у регионов практически нет полномочий по мобилизации доходов в региональный бюджет. В отличие от развитых федеративных государств, в России местные налоги преимущественно играют вспомогательную роль в формировании доходной базы муниципалитетов. Перечень местных налогов строго ограничен, значительных полномочий в отношении этих налогов у органов местного самоуправления нет. Доходы от земельного налога и налога на имущество физических лиц в 2009 году составляли порядка лишь 7 % доходов г местных бюджетов Волгоградской области149 (см. табл. 6).
Повышение эффективности бюджетного регулирования расходов на основе формирования государственных (муниципальных) заданий
Ранее рассматривалось, что относительный рост бюджетной емкости обеспечивается двумя составляющими: эффективным и результативным расходованием бюджетных средств. Повышение эффективности является количественным относительным ростом бюджетной емкости, так как ведет к достижению заданных результатов с использованием наименьшего объема бюджетных средств (количественное изменение). Как видно из таблицы 18, инструментом бюджетирования, ориентированного на результат, который только начал внедряться, являются государственные (муниципальные) задания. Более того, в БК РФ в 2010 году были внесены изменения184 в ст. 69.2, определяющую содержание государственного (муниципального) задания, которые вступают в силу с 2011 года. Этот же закон внес изменения в федеральный закон от 21 июля 2005 года № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд».
Таким образом, на современном этапе бюджетной реформы наиболее актуальными инструментами бюджетирования, ориентированного на результат, являются: - совершенствование закупочной деятельности, обеспечивающее эффективность расходов; - формирование государственных (муниципальных) заданий, обеспечивающих результативность расходов. Закупочная деятельность как инструмент повышения эффективности расходов была рассмотрена в предыдущем параграфе диссертационного исследования. В отличие от эффективности повышение результативности является качественным относительным ростом бюджетной емкости, так как ведет к достижению наилучшего результата с использованием определенного бюджетом объема средств (качественное изменение). Приоритетным инструментом повышения результативности расходов являются государственные (муниципальные) задания. Рассмотрим этот инструмент подробнее.
Одним из направлений современного этапа бюджетной реформы является совершенствование системы управления общественными, финансами. Для скоординированного решения этой» задачи во многих регионах приняты и реализуются Программы реформирования региональных финансов, и Волгоградская область не является исключением. Реализация данной программы — это очередной важный шаг Волгоградской области на пути модернизации всей бюджетно-финансовой системы региона.
Планы преобразований, сформулированные в Программе реформирования региональных финансов Волгоградской области, предполагают дальнейшие развитие бюджетного процесса и межбюджетных отношений, совершенствование бюджетно-налоговой политики, установление стандартов качества предоставления бюджетных услуг, внедрение системы оценки эффективности бюджетных расходов, оптимизацию государственного сектора экономики, совершенствование управления государственным долгом, совершенствование политики в области инвестиций. В рамках реализации данной программы главными распорядителями бюджетных средств разрабатываются перечни бюджетных услуг и стандарты качества предоставления данных услуг, которые в дальнейшем используются при формировании государственного задания — нового для бюджетного процесса инструмента, устанавливающего требования к составу, качеству, объему, условиям, порядку и результатам оказания государственных услуг. Эти мероприятия направлены на повышение эффективности использования средств-регионального бюджета и качества предоставления бюджетных услуг. Сегодня право учреждения на принятие бюджетных обязательств предполагает, что учреждение предоставит услугу, которая, должна быть по возможности описана количественными характеристиками.
В настоящее время основными причинами низкой эффективности оказания государственных (муниципальных) услуг является содержание сети бюджетных учреждений вне зависимости от объема и качества оказанных ими услуг, а также отсутствие стимулов оптимизации; деятельности и повышению эффективности, вызванное сметным фмнансированием.
На наш взгляд, бюджетному регулированию расходов на основе формирования государственных (муниципальных) заданий должно предшествовать проведение целого комплекса мероприятий. Прежде всего каждый распорядитель бюджетных средств, каждое бюджетное учреждение должно определить, для чего предоставлены те или иные права на принятие бюджетных обязательств и, соответственно, принесли ли они желаемый результат. Именно это должно обеспечить связку трех позиций (рисунок 15).
Каждое бюджетное ассигнование, с одной стороны, выражает расходные обязательства, полномочия, нормативно-правовую базу деятельности органов власти (местного самоуправления). С другой стороны, для, каждого бюджетного ассигнования сформулировано государственное (муниципальное) задание. С точки зрения взаимосвязи составляющих бюджетного процесса это и есть бюджетирование, ориентированное на результат.
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