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Введение к работе

Проблемы бюджетных взаимоотношений и формирования бюджетов различных уровней в переходный период экономики являются наиболее актуальными в широком спектре проблем, связанных с социально-экономическими и общественно-политическими преобразованиями.
Трансформация социально-экономических отношений, произошедшая в России в последние годы, обусловила необходимость глубокого, всестороннего изучения и осмысления новых аспектов действительности, в том числе на уровне городских поселений. В настоящее время и учеными, и практиками все более овладевает убеждение в том, что современная городская политика, включая сферу бюджета и финансов, не может быть обоснованной и результативной без прочной научной основы.
В условиях формирования новой социально-экономической стратегии реформирования страны, сопряженных с политической нестабильностью и лавиной правительственных кризисов на федеральном уровне, значительно усиливается роль территориальных образований в системе общественных отношений. И как в государстве в целом, так и на отдельных территориях, в частности, происходит создание рыночного хозяйства со всеми присущими ему компонентами: свободным ценообразованием, конкуренцией, свободой принятия решений участниками экономических процессов, развитой денежной системой и рыночной инфраструктурой.
Становление рыночных отношений изначально идет рука об руку с формированием городов, городской экономики, городской культуры, городского сознания. Города призваны создавать ресурсы и концентрировать их для будущего развития. Опыт мирового сообщества доказывает, что именно города стоят в эпицентре местного, регионального, национального и мирового развития.
Российские города в результате реформ избавились от чрезмерной опеки вышестоящих управленческих структур и задачи их развития перестали отражать лишь ведомственно-производственные интересы. Города постепенно приобретают статус действительно самостоятельного социально-экономического образования. Сужение экономических возможностей федерального центра и субъектов РФ, связанные прежде всего с кризисом бюджета, объективно усиливает экономическую самостоятельность муниципальных образований и, в первую очередь, городов.
В совокупности городских поселений крупнейшие города выделяются и своими размерами, и местом в системе расселения, и мощным потенциалом, и значением в экономике и финансах страны. В них сконцентрирована значительная часть кадрового и
хозяйственного потенциала страны, основные информационные и управленческие ресурсы, транспортная, рыночная и иная инфраструктура, человеческий, интеллектуальный и культурный потенциал. Именно в крупных и крупнейших городах сегодня решается задача реформирования и создания всей системы рыночной экономики.
С другой стороны, важной составной частью преобразований выступает становление демократического государства. Его неотъемлемым элементом является формирование, укрепление и развитие местного самоуправления, в том числе и в пределах крупнейших городов. Концепция местного самоуправления позволяет признать город в качестве относительно автономного объекта управления и самоуправления. Это предполагает принципиальное обновление форм, методов и инструментов управления территориальным комплексным развитием. Таким инструментом воздействия в современной обстановке становится бюджет города.
В связи с этим, весьма актуальным представляется исследование теоретико-методологических основ формирования бюджета крупнейшего города во взаимосвязи с процессами экономического и социального развития города, а также с процессами становления и развития местного городского самоуправления.
Сложившиеся здесь структура бюджета и динамика его изменения, обусловленные, в основном, переходом к новым экономическим отношениям, определяют нарастание ряда негативных тенденций. Они выражаются, прежде всего, в росте бюджетного дефицита, в усилении несбалансированности доходной и расходной частей бюджета, в усилении бюджетной нагрузки на органы городского самоуправления, в ухудшении финансирования учреждений бюджетной сферы, в ограничении доходов и расходов бюджета города.
Разработанность темы работы. Научные исследования, посвященные городу в целом и проблемам отдельных его компонентов - экономическим, финансово-бюджетным, демографическим, территориально-планировочным и иным, в нашей стране наиболее активно проводились в 70-80-е гг. В этот период, во-первых, обрела четкие контуры теория «социалистического города», в которой город изучался и рассматривался как элемент общества в связи с развитием и размещением производительных сил или как структурный компонент общества в пределах государственных границ (Г.М.Лаппо, Б.С.Хорев, О.П.Литовка, И.И.Сигов, А.В.Степаненко, П.С.Коваленко, Ф.М.Листенгурт, М.Н.Межевич и др.). Процессы, протекающие внутри города, в составляющих его подсистемах, характеризовались и исследовались не только как собственно-городские, а преимущественно как государственные в их региональном проявлении (В.В.Финагин, И.А.Ильин и др.). Однако, уже тогда начали складываться определенные предпосылки для
регулирующего воздействия на относительно автономные процессы городского развития (М.В.Глазырин, А.С.Жолков, В.М.Зуев и др.).
Во-вторых, внешние факторы (общественно-политическая ситуация,
государственное устройство, законодательная база, экономическая структура, налоговая система, схемы расселения, схемы развития и размещения производительных сил) развития городов отличались стабильностью, вследствие чего города находились на стадии устойчивого эволюционного развития. Подсистемы, составляющие город (экономическая, социальная, финансово-бюджетная, управленческая, архитектурно-планировочная, природная и иные), как и город в целом, трансформировались медленно, несмотря на перманентные частные изменения. Поэтому город, его потенциал, его проблемы являлись выгодными объектами программно-целевого управления и моделирования, комплексного планирования (М.В.Борщевский, В.Я.Любовный, В.А.Воротилов, А.В.Кочетков др.).
В-третьих, проблема формирования бюджета города в крупнейшем городе не отличалась остротой и злободневностью. Бюджету города были посвящены единичные монографии (Г.Б.Поляк, Д.Г.Черник). Внимание финансистов акцентировалось на всей совокупности местных бюджетов, в составе которой изучались и городские бюджеты без какой бы то ни было типизации (Н.А.Ширкевич, Б.И.Филимонов, Я.Б.Хесин, М.Б.Ходорович, В.С.Демченко и др.). Градоведы упоминали бюджет с точки зрения его участия в финансовом обеспечении планирования городского развития (В.В.Финагин, А.В.Степаненко и др.).
Высоко оценивая вклад авторов и полученные ими результаты, необходимо отметить, что проблема анализа формирования бюджета и его роли в социально-экономическом развитии города является качественно новой для нашей страны и, вследствие этого, недостаточно освещенной в современной экономической литературе.
Несмотря на то, что в современной экономической науке активно формируется экономика города как самостоятельное научное направление в составе региональной экономики (Е.Г. Анимица) и широко признается необходимость изучения бюджетов в пространстве городского поселения, все же исследования преимущественно нацелены либо на сферу бюджетных отношений (О.В. Врублевская, В.М. Родионова, М.В. Романовский, А.Г. Игудин, Г.А. Ковалева, A.M. Лавров, О.В. Богачева, И.А. Пыхова, И.В. Подпорина и др.), либо на анализ финансово-экономических отношений в регионе (В.Н. Лексин, А.Н. Швецов, Н.М. Ратнер, А.С. Маршалова, Е.А. Марчук и др.), либо на совокупность муниципальных бюджетов (Л.И. Пронина, А.В. Барский, В.Г.Пансков и др.). Отдельные вопросы формирования финансово-бюджетного механизма исследовались в работах В.П. Иваницкого, А.Ю. Казака, Е.Н. Сидоровой, СП. Солянниковой и др. Вместе с тем, бюджет города, бесспорно, имеет как свои особенности формирования, так и специфику регулирования.
Все вышеизложенное предопределяет необходимость активизации фундаментальных исследований по проблемам формирования и регулирования бюджетов крупнейших городов, их использования в финансовом обеспечении социально-экономического развития территории, а также более широкого охвата его научными разработками прикладного характера. Это позволит выработать рекомендации, методики, предложения для органов городского самоуправления для проведения эффективной городской политики в сфере финансов и бюджета.
Таким образом, дискуссионность и острота проблемы формирования бюджета в переходной экономике, недостаточная разработанность категорийного аппарата, которая не позволяет адекватно описывать логику становления бюджетов различного уровня, высокая практическая значимость проблем регулирования бюджетов городов и их использования в системе финансового обеспечения социально-экономического развития города определили выбор темы диссертационной работы, объекта и предмета исследования, обусловили формулировку цели и задач диссертации.
Объектом исследования выступает процесс формирования, становления и развития бюджета в крупнейшем российском городе с момента возникновения, обусловленный влиянием совокупности экономических, социальных, финансовых, организационно-управленческих и иных факторов и условий.
Предметом исследования является бюджет крупнейшего города как важнейший компонент его социально-экономического развития.
Цель диссертационной работы - определение теоретико-методологических оснований формирования и использования городского бюджета как одного из важнейших компонентов региональной экономики, выявление тенденций, взаимосвязей и особенностей его развития на уровне крупнейшего города и обоснование необходимости проведения городской политики в сфере бюджета.
Достижению поставленной цели были подчинены следующие задачи исследования:
• определить и конкретизировать признаки комплексной характеристики понятия «муниципальный бюджет», «бюджет города» с позиции системного подхода;
• проследить динамику формирования бюджета крупнейшего города с момента его зарождения, идентифицировать этапы развития бюджета города, выявить их соответствие этапам развития местных и государственного бюджетов;
• раскрыть роль и значение системы факторов и условий, влияющих на формирование и развитие бюджета крупнейшего города;
• определить специфические особенности бюджетов крупнейших городов в условиях переходной экономики;
• определить методические подходы к разработке городской бюджетной политики и предложить ряд направлений использования бюджета в практике финансового обеспечения социально-экономического развития города.
Теоретической и методологической основой работы послужили труды классиков экономической теории и теории финансов, отечественных и зарубежных экономистов, урбанистов, правоведов, экономико-географов, финансистов и других; законодательные и нормативные акты Российской Федерации и ее субъектов, муниципальных образований, а также специальная литература.
Общим методологическим подходом служат системно-структурные представления о генезисе и состоянии бюджета на различных территориальных уровнях.
Ключевым методом исследования явился функциональный анализ, позволивший сосредоточиться на взаимоотношениях и связях взаимодействия, особенно при исследовании факторов и условий, оказывающих влияние на формирование бюджета крупнейшего города. В работе использовались методы: причинно-следственный; историко-логический; графоаналитический; статистический и другие.
Информационную базу исследования составили материалы Госкомстата РФ, Министерства финансов РФ, Государственной налоговой инспекции, областных и городских финансовых служб, представительных и исполнительных органов местного самоуправления, Государственного архива Свердловской области. Источники по теме работы, при их комплексном исследовании, дополнении, сопоставлении, использовании количественных методов обработки статистического материала, позволяют решать поставленные в диссертации задачи. Информационная база вполне репрезентативна и имеется надежная основа для создания целостной картины особенностей формирования структуры бюджета крупнейшего российского города.
Научная новизна исследования заключается в приоритетной постановке и решении задачи комплексного, сопряженного анализа проблем формирования бюджета и развития крупнейшего города на основе предложенной автором методологии. Конкретно диссертантом получены следующие теоретико-методологические результаты, определяющие новизну работы:
а) теоретически обоснована и дана авторская трактовка понятия «бюджет города», раскрыта его сущность, структура и содержание с точки зрения системного подхода и представления о городе как о сложноорганизованной системе;
б) применен комплексный анализ системы факторов и условий, влияющих на формирование и состояние бюджета крупнейшего города, представляющий собой специфическую технологию проведения систематизации неоднородных совокупностей;
в) выделены и охарактеризованы циклы (этапы) развития бюджета крупнейшего города, доказана их синхронность с процессом эволюции местного самоуправления в России;
г) выявлена специфика структуры бюджета крупнейшего города в условиях происходящих социально-экономических преобразований;
д) аргументирована приоритетная значимость регулирования бюджета в системе городской политики и предложены направления использования бюджета в финансовом обеспечении социально-экономического развития города, совокупность мероприятий по мобилизации доходов в бюджет города.
Практическая значимость проведенного исследования состоит в возможности использования его результатов федеральными, региональными и муниципальными органами власти при разработке стратегии развития территории, формирования региональной и муниципальной бюджетной политики, в практической деятельности федеральных, областных, городских и районных финансовых служб.
Методические разработки по теме диссертации вошли в соответствующие разделы госбюджетной общероссийской программы, выполняемой Уральским государственным экономическим университетом: «Исследование особенностей формирования бюджета и бюджетной политики в период реформирования экономики и управления в стране (на примере крупнейших городов России)» (параграф 53/68).
Материалы диссертации легли в основу специальной учебной дисциплины «Муниципальные финансы».
Апробация работы. Основные положения и результаты исследования докладывались, обсуждались и получили одобрение на: международных научно-практических конференциях (Казань, март 1998; Тюмень, май 1998); всероссийских научно-практических конференциях (Екатеринбург, декабрь 1997; май 1998; Санкт-Петербург, май 1998; ноябрь, 1998; Екатеринбург, апрель 1999); межрегиональных научно-практических конференциях (Екатеринбург, апрель, 1997; июнь 1998); региональных конференциях и семинарах (Екатеринбург, ноябрь 1997; май 1998; январь 1999; май 1999; июнь 1999).
Результаты анализа документальных материалов Государственного архива Свердловской области были использованы в процессе подготовки Энциклопедии города Екатеринбурга. Кроме того, введенные в научный оборот новые данные о состоянии, структуре и динамике бюджета Екатеринбурга на различных этапах его эволюции активно
используются информационно-аналитической службой Екатеринбургской городской Думы.
Структура диссертации определяется спецификой решаемых задач. Диссертация » состоит из введения, трех глав, заключения, библиографического списка литературы и
приложений. Ее структура отражает переход от методологии исследования бюджета к определению его места в системе городской политики с выходом на организацию мероприятий по укреплению доходной части бюджета города с целью использования бюджета в финансовом обеспечении социально-экономического развития города.
В первой главе диссертации формирование бюджета анализируется с позиции приобретения экономической самостоятельности крупнейшим городом с помощью категорий «финансы», «доходы», «расходы», «крупнейший город», «бюджетные отношения», «система», «структура», «компонент» и т.п. Здесь развернуты основные теоретико-методологические положения формирования бюджета. Бюджет города рассматривается с системной точки зрения в качестве органической части финансово-бюджетной подсистемы в структуре сложной социально-экономической системы «город». С другой стороны, бюджет города является разновидностью муниципальных бюджетов и неотъемлемым звеном бюджетной системы страны.
Во второй главе анализируются этапные изменения бюджета крупнейшего города на фоне эволюции местных бюджетов и органов местного самоуправления, выявляются долговременные тенденции развития бюджетов, оцениваются факторы и условия, влияющие на формирование и состояние бюджета крупнейшего города, выявляется специфика бюджетов крупнейших городов. Показывается, что бюджет подвержен мощному воздействию со стороны территориальных особенностей и имеет четкую привязку доходов и расходов к конкретному городскому поселению.
В третьей главе предлагаются подходы к формированию новой городской бюджетной политики. Подчеркивается, что главным ее направлением является достижение определенной степени эффективности мобилизации средств в бюджет города с целью обеспечения выполнения функций и полномочий органов местного самоуправления и на этой основе повышение уровня и качества жизни городского населения. Раскрыто содержание понятия «бюджетный механизм» и охарактеризованы его основные блоки. Предложены направления использования бюджета в системе финансового обеспечения социально-экономического развития города.
Эволюция сущности понятия «муниципальный бюджет»
Экономические преобразования и переход на федеративные начала в государственном устройстве позволили конституционно закрепить идею территориальной самостоятельности. В системе органов власти и управления произошли существенные изменения в форме вертикальной децентрализации, отразившие становление местного самоуправления, которое представляет собой многостороннюю деятельность местного сообщества по решению собственных и других стоящих перед ним задач на основе принципов самоответственности, самоорганизации, самофинансирования с целью обеспечения жизнедеятельности территории и улучшения качества жизни населения. Принципиально новым стало введение статуса "муниципальное образование" для тех административно-территориальных единиц, в которых образуются выборные органы местного самоуправления, имеется муниципальная собственность и бюджет. Местное самоуправление, органы которого не входят в систему органов государственной власти, ориентировано в основном на решение вопросов местного значения, перечень которых определен законодательно. Однако, их анализ показывает, что не все из них являются исключительными для отнесения в сферу компетенции местного самоуправления.
Трансформация государственного устройства, ориентация на принципы федерализма отразились соответствующим образом на системе финансов вообще и бюджетном устройстве в частности. Бюджетная система претерпела качественные изменения, что проявилось в выделении муниципальных (местных) бюджетов в самостоятельный структурный уровень.
Для выяснения сущности какого-либо процесса или явления необходимо исследовать понятийный аппарат, используемый при его описании. Для современной экономической науки использование термина "муниципальный бюджет" является сравнительно новым, хотя еще в 20-х гг. текущего столетия профессором Л.А.Велиховым была предпринята попытка ввести его в научный оборот относительно характеристики городских финансов и хозяйства. Однако, в силу объективных исторических причин и отсутствия соответствующих правовых норм, данный термин не стал употребляться. Идея муниципализации отвергалась в условиях советской действительности как буржуазная.
Кроме того, дореволюционные экономические исследования также не содержат понятия "муниципальный бюджет" при характеристике отечественного местного финансового хозяйства. Русские ученые-экономисты употребляли термины "местные финансы", "местный бюджет", обосновывали их право на существование наряду с государственными финансами. Исследование сущности понятия «муниципальный юджет» вызвано тем, что дефиниция «бюджет города» отдельно не характеризовалась. С точки зрения финансистов город не выделялся из состава прочих территориальных образований до такой степени, чтобы возникала необходимость в конкретизации понятия. Бюджет города всегда рассматривался как разновидность местного бюджета, что и предопределило рассмотрение сущности понятия «местный (муниципальный) бюджет». Например, Я.Сербинович в своей работе "Несколько слов о финансах и местных земских сборах" (1873г.) утверждает, что "местное самоуправление, имея расходы удовлетворения своих потребностей и общих интересов, озабочивается и приисканием нужных доходов"1, автор широко использует для анализа опыт некоторых зарубежных стран и говорит о том, что во Франции, например, местные администрации и общины составляют свои бюджеты. В.А. Лебедеву принадлежит одно из первых глубинных исследований по вопросам организации местных финансов. Уделив большое внимание теории вопроса, он ввел понятие "финансовая власть самоуправления", которая "обнимает собою все, что касается до установления известной системы местных доходов, учреждения местных налогов, определения их размеров, устройства, сроков взимания и прочих подробностей, равно как и установления известного порядка в местном хозяйстве, составления его бюджета, контроля и отчетности по его выполнению"2. Кроме этого, автор трактует бюджет органов самоуправления и как систематическое обозрение своих потребностей и средств и отмечает, что "никаких коренных различий в устройстве бюджетов - государственного и местных - быть не должно"3. По мнению Д. Львова "местные финансы выражаются в тех же самых формах, в каких выражается государственное финансовое хозяйство"4. Но существенное различие наблюдается по поводу финансовой власти, которая рассматривается как право обложения налогами. Если государство само определяет пределы своих полномочий, то местные союзы самостоятельно этого сделать не могут, так как ограничены в этом вопросе нормами права. Причем, по мнению автора, такая законодательная регламентация не должна слишком стеснять самоуправление местных органов. Относительно городских финансов Д. Львов использует термин "сметы городских доходов и расходов", а также говорит о том, что ежегодно городской управой составляется роспись предстоящих городских доходов и расходов. Такая трактовка основана на терминологии, использовавшейся в нормативных документах соответствующей эпохи, что позволяет рассуждать об отождествлении таких понятий как "бюджет", "смета", "роспись"1.
В.Г. Яроцкий указывал на то, что "вопрос о самостоятельном значении местных финансовых хозяйств имеет неодинаковое значение для различных государств. В одних местное самоуправление более широко развито, в других оно уже. Финансовая самостоятельность этих органов следует за административною, так сказать обусловливается последнею"2. По поводу соотнесения понятий "государственный" и "местный", автор замечал, что они должны прямо противополагаться друг другу. В.Г. Яроцкий упоминает понятие "местный бюджет" и отождествляет его с земской росписью, которая есть не что иное как "краткое исчисление потребностей губернских и уездных и средств их покрытия"3.
Н. Растеряев отмечал отсталость местных финансов от государственных, редкость их систематической обработки, основное внимание уделял доходам и доходным источникам местных хозяйств, бюджет трактовал как "смету расходных сумм, которая вытекает из платных обязательств или же определяется приблизительно, и с другой стороны... такая же смета приходных сумм и установить между ними баланс"4, конкретно местных бюджетах упоминается в связи со странами, где существует несколько уровней управления.
К.Т. фон Эеберг, рассматривая западный опыт организации самоуправления, говорил о наличии у общины бюджета - "сметы, в которую вносятся требуемые на обязательные расходы средства"5, при этом община ведет хозяйство по определенному плану. Однако, автор не давал указания на то, как соотносятся понятия "бюджет" и "план ведения хозяйства".
И.Х.Озеров, характеризуя местное хозяйство, выделял три системы организации местных финансов: английскую, французскую и прусскую. Рассматривая российский опыт, местное хозяйство представлено, прежде всего, хозяйством земским. Теория местного бюджета отдельно не излагается, довольно полно представлена теория бюджета государственного. Его автор определял как "план ведения государственного хозяйства на данный период времени. Под росписью мы разумеем цифровое выражение плана ведения хозяйства на данный период времени, рассмотренное и утвержденное законодательной властью"1. Но, внутри государства существуют и другие союзы публичного характера, которым также необходимы материальные средства для выполнения своих функций, и они тоже должны иметь план ведения своего хозяйства и его цифровое выражение, что и должно было быть определено как местный бюджет. Говоря о городском хозяйстве, И.Х. Озеров лишь вскользь упоминал о городских бюджетах, трактуя их в качестве смет.
Сущность и структура бюджета крупнейшего города
В контексте проводимых в России общественно-политических и социально экономических преобразований предельно актуальным становится исследование процессов становления экономической самостоятельности местных сообществ, в том числе и городов. Бюджет города образует один из важнейших элементов города как сложной социально-экономической системы. Административно-распределительные методы управления городами, господствовавшие в дореформенном «советском» периоде, были ориентированы преимущественно на реализацию ведомственно-отраслевых, политических и иных государственных, а не социально-экономических интересов города. Приоритетным было развитие градообразующей базы, в результате чего происходила деформация и перекосы в развитии городских подсистем. Суперцентрализация управления и концентрация финансовых ресурсов в вышестоящих бюджетах практически лишали города каких-либо стремлений к зарабатыванию средств собственными силами. Т.е. у органов власти и управления всех уровней пропадала «экономическая заинтересованность в развитии « собственной финансовой базы, поскольку на сумму дополнительно заработанных ресурсов сокращались отчисления от вышестоящего бюджета»1. В настоящих условиях город выходит из-под опеки вышестоящих управленческих, отраслевых структур и «перестает быть лишь «приложением» к ведомственному производству»2, к тому же большая совокупность задач и ответственности за их решение и результаты перенесена на муниципальный (городской) уровень, что способствует обретению городами статуса действительно самостоятельного социально-экономического образования. Это требует от города, прежде всего, его финансово-бюджетной дееспособности, и как ключевого звена - наличия дееспособного бюджета. В рыночных условиях органы городского самоуправления должны опираться, прежде всего, на собственные ресурсы и средства, на сложившийся потенциал. Бюджет города входит в состав совокупности регуляторов, используемых городской администрацией для реализации стратегии социально-экономического развития. Необходимость разработки такой стратегии вызвана остротой современных экономических проблем и ориентирована на решение проблем занятости, экономическое развитие и обновление городов3. Бюджету отводится одно из главных мест, т.к. он является таким источником финансирования, который формирует, каким владеет и распоряжается городская власть под свою ответственность. Кроме того, городские бюджеты, как и все муниципальные, имеют определенную специфику, заключающуюся в том, что они являются первичными по отношению к человеку, к удовлетворению его повседневных потребностей. Учитывая «максимальную социальность» и непосредственную территориальную принадлежность бюджетов городов, становится возможным использовать их в качестве инструмента управления городом.
Бюджет города, на наш взгляд, категория экономико-пространственная. Сущность его вытекает не только из сущности финансов вообще и государственного бюджета в частности, но и определяется спецификой развития и функционирования города как особого территориального системного образования, имеющего широкий набор социально-экономических функций, а также обладающего функциями городского самоуправления. Т.е. при характеристике бюджета города необходимо исходить, как минимум, из двух позиций: во-первых, из положений финансовой науки, во-вторых, из положений науки о городе - градоведения.
В связи с резким усилением региональных и локальных факторов в формировании всех компонентов действительности, и особенно, с приобретением городами относительной финансово-экономической самостоятельности, на первый план выходят проблемы обеспечения финансовой самодостаточности города. Чрезвычайно активную роль в развитии города начинают играть финансы, деньги, кредит как важнейшие стоимостные категории. Необходимо отметить, что финансы как экономическая категория проявляются через менее абстрактные, но более конкретные экономические категории, к числу которых и относится бюджет.
В силу присущей понятию «бюджет» комплексности, его можно характеризовать с различных позиций. С одной стороны, это - совокупность, масса финансовых ресурсов, средств, которыми располагает любой экономический субъект, будь то отдельное лицо, семья, учреждение, предприятие, город, регион, государство. С другой стороны, бюджет -это соотношение (оценка соотношения ) между доходами и расходами экономического субъекта, в том числе и города, характеризующее соответствие их поступления и расходования в течение определенного периода времени (год, квартал, месяц). Бюджеты, как правило, используются в случаях, когда необходимые и желательные расходы надлежит тщательно оценить в сравнении с предполагаемыми доходами. Сфера применения бюджетов чрезвычайно широка и простирается от личных до муниципальных, государственных, наднациональных финансов.
Опираясь на проведенный анализ сущности понятия «муниципальный бюджет», позволивший выявить ряд признаков комплексной характеристики данного понятия, и на концептуальные положения системного подхода к исследованию города, нами предлагается такая трактовка понятия «бюджет города». Бюджет города - это компонент финансово-бюджетной подсистемы города, представляющий собой форму образования и расходования денежных средств, предназначенных для совместного потребления местным сообществом в результате реализации задач и функций городского самоуправления.
Бюджет представляет собой систему экономических отношений не только по поводу образования и расходования фондов денежных средств, но и по реализации взаимосвязей между элементами бюджетной системы, организацией бюджетного устройства и бюджетного процесса в крупнейшем городе. Это система, посредством которой осуществляется распределение и перераспределение части национального дохода на экономическое и социальное развитие города. С ее помощью город может воздействовать на территориальные экономические процессы посредством влияния на рыночный механизм.
Бюджет города следует рассматривать как средство реализации финансовых функций органов местного самоуправления. С помощью бюджетов, также как и посредством связанных с ними налогообложения и налоговых льгот, городские органы власти (местного самоуправления) оказывают регулирующее воздействие на развитие подведомственных территорий.
Использование бюджета в таком качестве обусловливается широтой охвата бюджетными отношениями воспроизводственного процесса на территории города. Бюджетные отношения на уровне муниципального образования характеризуют финансовые отношения, возникающие между предприятиями, организациями, населением с местным самоуправлением и связанные с формированием и использованием централизованного фонда денежных средств, предназначенного для совместного потребления местным сообществом. Бюджетные отношения в городском пространстве характеризуются многосторонностью в силу того, что опосредуют разные направления распределительного процесса (в частности, финансовые связи между секторами и структурами городской экономики, районами крупного города) и взаимодействуют с другими уровнями управления (федеральными, региональными). Благодаря бюджетным отношениям происходит сосредоточение денежных средств в руках муниципальных органов и их использование для выполнения возложенных на них функций.
Факторы и условия формирования бюджета современного крупнейшего города
Современный этап развития городских поселений характеризуется количественными и качественными сдвигами в организации городской жизни, их экономической, социальной, пространственной, финансовой структуре, функциональном назначении. На первый план выходят финансово-бюджетные составляющие, т.к. они напрямую определяют общее состояние муниципального образования, в т.ч. и города. Ключевым финансово-экономическим компонентом города становится бюджет.
Формирование и использование бюджета города находится под влиянием системы разнонаправленных и противоречивых факторов и условий экономического, социального, политического, организационно-управленческого, информационного и иного характера. Совокупность всех факторов образует своеобразный механизм, под воздействием которого происходит формирование и использование бюджета города. Причем, одни из факторов оказывают прямое воздействие, а другие - действуют опосредованно, усиливая или ослабляя влияние первых. В результате получается вектор, который движет процесс формирования консолидированного бюджета в крупнейшем городе в определенном направлении и придает ему территориальную специфику. Изыскание возможности смягчить (нейтрализовать) влияние одних факторов и усилить (взять под контроль) другие оказывает позитивное воздействие на процесс формирования и использования бюджета. Особому выделению подлежит то обстоятельство, что характер факторов изменяется с течением времени.
Важнейшее и долговременное воздействие на формирование бюджета города оказывает совокупность экономических факторов. До недавнего времени она определялась преимущественно факторами, направленными на сдерживание экономической инициативы городов. В частности, ярко выраженное ведомственно-отраслевое начало, приоритет государственной собственности обусловливали единую доходную базу для всех звеньев государственного бюджета, отсутствие бюджетной самостоятельности территорий, прямое вмешательство вышестоящих структур в бюджетный процесс в городе, широкие масштабы регулирования бюджетов. В современной ситуации действие факторов, характерных для экономики государственно-монополистического социализма, в значительной степени ослабевает, при этом одновременно разворачивается действие факторов, которые соответствуют условиям переходного (трансформационного) периода.
Однако, ситуация в бюджетной сфере как на региональном, так и на локальном уровнях, связывается, по-прежнему, с доминирующей ролью факторов общесистемного макроэкономического свойства. Город в полной мере испытывает на себе их воздействие, т.к. представляет собой открытую социально-экономическую систему, «царство внешних эффектов» , что отражается и на его бюджете.
Экономические факторы формирования бюджета крупнейшего города Спад производства товаров и услуг. Процесс реформирования российской экономики сопровождается глубоким экономическим кризисом. В промышленности крупнейших городов происходит особенно ощутимый спад производства товаров и услуг. Так, индекс физического объема промышленной продукции в 1996г. к 1995г. (в %) составил в Самаре - 69,8; Новосибирске -81,1; Екатеринбурге - 82,0; Перми - 90,2; Омске - 91,0; Нижнем Новгороде - 95,4. В совокупности причин, обусловивших спад промышленного производства, выделяются такие, как: выравнивание мировых и внутренних цен, в результате чего многие отечественные производства оказались неэффективными; ужесточение финансово-кредитной политики и уменьшение финансовой поддержки неконкурентоспособных производств; уменьшение объема инвестиций; уменьшение платежеспособного спроса населения и увеличение доли импорта в структуре потребительской корзины; падение спроса на российскую промышленную продукцию со стороны стран СНГ .
Производственное ядро составляет экономическую основу жизнедеятельности города. Однако, экономический спад, переживаемый большинством предприятий сферы материального производства, ухудшение их финансового состояния неизбежно ведут к сокращению доходной части городского бюджета. Общероссийской тенденцией явилось снижение поступлений налога на прибыль, что было связано с резким ухудшением финансового положения предприятий-плательщиков1. Это подтверждает анализ динамики поступлений налога на прибыль, который показал, что в городе в 1996г. объемы собранного налога на прибыль по сравнению с 1995г. (в сопоставимых ценах) снизились в 1,6 раза, в 1997г. - в 1,3 раза. Кроме того, спад производства является одной из причин того, что в 1996г. в бюджет города поступило лишь 47% от утвержденного по бюджету объема налога на прибыль, в 1997г. - 94,8%.
Спад производства, и как следствие - ухудшение финансового положения предприятий влекут за собой высвобождение рабочей силы. За 1992-1996гг. (Приложение 19) численность занятых на промышленных предприятиях Екатеринбурга сократилась с 200 тыс. до 131,1 тыс. чел. (на 34,4%), Самары - с 274,2 тыс. до 167,8 тыс. чел. (на 38,8%), Новосибирска - с 245,6 тыс. до 143,3 тыс. чел. (на 41,7%). Неизбежным результатом общего сокращения производства, приватизации, структурных преобразований и сокращения численности работников бывших государственных предприятий является возникновение безработицы. Рост численности безработных (Приложение 20) обусловливает рост расходов бюджета на выплаты пособий по безработице и внедрение программ по созданию и сохранению рабочих мест.
Ухудшение финансового состояния предприятий обусловило невозможность содержания ими жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы. В результате, данные объекты передаются государственными и приватизированными предприятиями на баланс органов местного самоуправления. Так, за период 1992-1997гг. в муниципальную собственность в Екатеринбурге было передано 6317 объектов нежилого фонда общей площадью 5665,7 тыс.кв.м. (Приложение 21). Кроме того, значительно возросли темпы прироста передачи в муниципальную собственность жилищного фонда, инженерных сетей и коммуникаций государственных и приватизированных предприятий. Если в 1995г. в муниципальную собственность было передано 1137 жилых домов общей площадью 2,5 млн.кв.м., в 1996г. - 2418 жилых домов общей площадью около 6 млн.кв.м., то за 1997г. - уже 3206 жилых домов общей площадью 9 млн.кв.м. По состоянию на 01.01.1998г. жилфонд, переданный в муниципальную собственность государственными и приватизированными предприятиями за 1995-1997гг. составил 60% от общего муниципального жилищного фонда Екатеринбурга.
Данный продесс приводит к постоянному росту расходов на текущее содержание жилищно-коммунальное хозяйства, которые за период 1992-1996гг. увеличились (в сопоставимых ценах) в 2,7 раза. Кроме того, в расходную часть бюджета Екатеринбурга была введена статья «Расходы на приемку от ведомств жилищного фонда и объектов соцкультбыта», доля которой составила (по плану) в 1996г. - 1,9%, в 1997г. - 3,0%, в 1998г. - 1,6%. В абсолютном выражении объем таких расходов вырос в 1997г. по сравнению с уровнем 1996г. (в сопоставимых ценах) в 1,3 раза.
Деконцентрация производства. Данный процесс выразился в изменении размерности предприятий. В частности, резко усилилась роль малого бизнеса, особенно, в сфере городских услуг. Именно крупнейшие города обладают сравнительно благоприятными условиями для роста малого предпринимательства, которое оказывает прямое воздействие на бюджет города.
Так, по нашим расчетам, в Екатеринбурге за 1997г. от малых предприятий поступило в территориальные бюджеты 829,9 млн. руб, что составило 16,7% от общих поступлений и в 1,8 раза превысило показатель 1996г. В доходной части бюджета появился новый вид налоговых поступлений - единый налог с совокупного дохода субъектов малого предпринимательства. Органы местного самоуправления, в свою очередь заинтересованы в стимулировании малого предпринимательства для решения социально-экономических проблем своей территории. Это подразумевает вложение определенных финансовых средств. Так, в бюджете Екатеринбурга на 1996г. было предусмотрено финансирование программ по поддержке предпринимательской деятельности 1250 млн.руб. В 1997г. планировалось предоставить 1000 млн. руб. в виде ссуд на возвратной основе для поддержки малого предпринимательства. Кризис формирования бюджетов муниципальных образований значительно ослабил возможности отвлечения средств в бюджет развития, что привело к сокращению объемов финансирования таких программ в 1998г. по сравнению с 1996г. в 1,25 раза.
Организация мероприятий по использованию бюджета в социально-экономическом развитии города
Одним из негативных результатов реформ в России, осуществляемых практически во всех сферах жизни общества, стал общий системный кризис. Частным его проявлением выступает кризис бюджетный, с которым мы связываем сокращение финансово-экономических возможностей федерального центра и субъектов Федерации. Это обусловило объективное усиление экономической независимости муниципальных образований и, прежде всего, крупнейших городов.
Крупнейшие города играют роль лидеров муниципального развития, в них сосредоточен мощный экономический потенциал. Характерным комплексным показателем такой концентрации служит способность городов генерировать доходы бюджетов всех уровней. Бюджеты субъектов Федерации в среднем на 2/3 зависят от налоговой базы своего столичного города. В частности, Екатеринбург дает в областной бюджет 56-58% налоговых поступлений, Пермь - 61%, Челябинск - 75%.
Сосредоточение в городах действительно гигантского экономического, налогового, управленческого, интеллектуального потенциала может в новой ситуации стать условием превращения городов в «полюса роста» российской экономики. Кроме того, учитывая, что все крупнейшие города являются донорами бюджетной системы РФ, их правомерно считать «точками финансовой опоры» соответствующих субъектов РФ и России в целом.
С другой стороны, социально-экономическая подсистема городов, особенно крупнейших, в новых условиях характеризуется напряженной обстановкой, вызванной спадом промышленного производства, ростом безработицы, падением уровня жизни, сложностями обслуживания жилого фонда и объектов социальной и инженерной инфраструктур. Ведомственные объекты оказались «сброшенными» на муниципалитеты без передачи адекватных источников их поддержания . Груз расходов, ранее финансируемых отраслевыми министерствами и ведомствами, лег на бюджетную систему. К тому же, сужение инвестиционных возможностей городских предприятий, частных лиц, ограниченные возможности создания внебюджетных фондов обусловливают значительное усиление роли бюджета города в финансовом обеспечении его социально-экономического развития.
Анализ бюджета города в исторической ретроспективе позволяет нам утверждать, что бюджет никогда не был абстрагирован (или оторван) от процесса социально-экономического развития города. Это наглядно иллюстрирует состав, структура и объемы его доходной и расходной частей. Однако, на каждом этапе его эволюции имеются свои особенности.
В новых экономических условиях, учитывая отнесение комплексного социально-экономического развития муниципального образования к составу предметов ведения органов местного самоуправления, проблема развития города, по сути, становится проблемой самого города. Ее успешное решение сегодня практически полностью зависит от того, как город будет финансировать программы социально-экономического развития. Город, несмотря на слабые инвестиционные возможности своего бюджета, старается ежегодно формировать в составе консолидированного бюджета бюджет развития. Основной причиной низкой доли расходов, проходящих по бюджету развития является недостаток средств, порожденный рядом факторов - внутренних, и главным образом, внешних.
К внешним факторам мы в данном случае относим те, которые связаны с современной спецификой межбюджетных отношений1. Она заключается в том, что происходит губительное для городов и других муниципальных образований перераспределение средств в пользу вышестоящих бюджетов. Особенно уязвимым оказывается положение крупнейших городов, в бюджетах которых с каждым годом остается все меньшая доля налогов, собранных на их территориях (см. главу II, параграфы 2.2, 2.3). Добавив к этому существующий перманентный недобор налогов, получаем финансовую недостаточность бюджетов городов и усиление финансовой зависимости от субъекта Федерации. Причем, данные негативы не пытаются нейтрализовать даже принятые за последние годы такие основополагающие юридические документы, как Федеральный закон «О финансовых основах местного самоуправления в РФ», Бюджетный и Налоговый кодексы. Проанализировав эти акты, мы считаем настоятельной потребностью внести такие предложения по регламентации в них доходов и расходов бюджетов муниципальных образований, в т.ч. городов, как: установить конкретный перечень собственных доходов бюджетов муниципальных образований. Подчеркнем, что Бюджетный кодекс, например, не гарантирует необходимого уровня собственных доходов, требующегося муниципальному образованию для удовлетворения минимальных потребностей; законодательно закрепить полномочия по формированию доходов муниципальных образований; определить перечень налогов (включая постоянные квоты по некоторым из них) и других платежей, закрепленных на постоянной основе за местными бюджетами; регламентировать установление нормативов отчислений от регулирующих налогов внутри субъекта Федерации на долгосрочной основе; указать на то, что централизация средств бюджетов всех уровней проводится при согласовании с соответствующим представительным органом власти, в т.ч. и местным; должен быть определен механизм подобной централизации; определить конкретные виды доходных источников местных бюджетов , которые могут быть частично централизованы (либо собственные, либо закрепленные или регулирующие, либо средства, поступающие в порядке оказания финансовой помощи); четко разъяснить в законодательных актах понятие «государственные полномочия». Это необходимо для определения механизма их финансирования, т.к. существует множество проблем с целевым выделением местным бюджетам средств из федерального или региональных бюджетов; конкретизировать понятие «расходы совместного ведения»; так как в современном законодательстве нет четко прописанного механизма взаимоотношений федерального и местных бюджетов, то возникают сложности с компенсациями расходов, произведенных органами местного самоуправления согласно принятым федеральным законам. Следовательно, необходимо предусмотреть в законодательстве положение о том, что в поправках к законам о бюджетах должны быть указаны дополнительные расходы федерального бюджета или бюджета субъекта Федерации на компенсацию местным бюджетам с адресным их направлением; для столичных городов, к числу которых относятся все крупнейшие города, чрезвычайно важным является то, что должен быть четко определен их статус областных центров со всеми вытекающими отсюда финансово-бюджетными последствиями.
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