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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Под влиянием радикальных изменений социально-экономической структуры российского общества произошла во многом необратимая трансформация командно-административной системы хозяйствования советского типа в экономику преимущественно рыночного типа. Государственное регулирование современной экономики Российской Федерации уже не может базироваться на директивных предписаниях центра, на фондировании и лимитировании ресурсов общества, на рационировании потребления товаров и услуг. В силу действия объективных экономических законов рыночной организации производства, распределения, обмена и потребления оно должно опираться на рычаги рыночного регулирования и стимулирования экономического и социального развития, среди которых налоги занимают одно из преимущественных направлений регулирования отношений налогоплательщиков с государством и регионом.
Налоговое регулирование экономики федеративного государства предполагает ту или иную степень развития бюджетно-налогового федерализма. Чем выше уровень развития экономики страны, чем больше автономия регионов в составе Федерации, тем существеннее роль региональных налогов в регулировании социально-экономических процессов в субъектах Федерации.
Налоговое регулирование региональной экономики - чрезвычайно тонкий инструмент государственного управления. Его основные элементы в рыночной экономике зарубежных стран складывались столетиями, о чем свидетельствуют труды основоположников политической экономии А. Смита, Д. Рикардо, В. Петти и представителей более поздних школ экономической мысли, таких как Дж.М. Кейнс, П. Самуэльсон, И. Шумпетер.
Рыночная трансформация российской экономики существенно активизировала поиск отечественных ученых в области налогового регулирования экономических и социальных процессов. Достаточно для этого сослаться на труды таких известных ученых, как Абалкин Л., Высоков В., Гайдар Е., Ба-рухин С, Брызгалин А., Глазьев С, Дмитриева О., Золотарев В., Князев В., Колесников Ю., Лившиц А., Пансков В., Починок А., Петров Ю., Сенчагов В., Тимофеева О., Шаталов С, Черник Д. и другие. Акцентируя внимание на макроэкономическом регулировании социально-экономических процессов, большинство из авторов, к сожалению, не уделили должного внимания научно-прикладным аспектам налогового регулирования региональной экономики. Перенос центра тяжести рыночного реформирования российской экономики в регионы чрезвычайно актуализирует проблему налогового регулирования в регионально-воспроизводственном механизме переходной экономики России.
Цель и задачи исследования. Целью диссертационного исследования является разработка концептуальной модели и алгоритма формирования ре-продуктивно-эффективного механизма налогового регулирования экономического и социального развития регионов Российской Федерации в условиях переходного периода.
Исходя из цели диссертационного исследования, автором поставлены следующие задачи: - углубить разработку концептуальных основ модели бюджетно- налогового федерализма экономики рыночного типа; исследовать воспроизводственную и трансформационную функцию налогов в условиях экономики переходного периода; обобщить практику функционирования региональной системы налогообложения на примере Ростовской области; разработать основные элементы регионально-воспроизводственного механизма переходной экономики; дать научно-практические рекомендации по усилению стимулирующей функции региональных налогов.
Теоретико-методологическая и эмпирическая основа исследования. Теоретико-методологическую базу диссертационного исследования составили фундаментальные труды российских и зарубежных ученых, законодательные и другие нормативные акты, содержащие характеристику и описывающие механизм налогового регулирования экономики рыночного типа. В работе использованы методы логического, графического, экономико-статистического анализа, социологических исследований и экспертных оценок.
Эмпирической базой обеспечения доказательности положений, выводов и рекомендаций диссертационной работы явились данные Госкомстата Российской Федерации, Ростовского областного комитета государственной статистики, статистических органов городов и районов Ростовской области, нормативно-методические и отчетно-аналитические материалы Министерства Российской Федерации по налогам и сборам, Государственной налоговой инспекции по Ростовской области, налоговых инспекций городов и районов Ростовской области, научные отчеты НИИ и вузов Российской Федерации, публикации в научных изданиях, а также оригинальные материалы, собранные автором в период работы в налоговых органах и в процессе проведения исследований и впервые вовлеченные им в научно-информационный оборот.
Предмет и_объект исследования. Предметом диссертационного исследования являются налогово-бюджетный механизм регулирования регионального развития в условиях рыночной трансформации российской экономики. Объектом исследования выступает система налогообложения России и ее регионов в их институционально-субъектной определенности, формирующие механизм налогового регулирования региональной экономики. При этом особое внимание уделено изучению налоговой системы Ростовской области.
Положения диссертации, вьіносдмьіе^а^ащиту:
1. Экономический регионализм в значительной мере реализуется через механизм бюджетно-налогового федерализма, который должен: создавать стимулы мобилизации поступлений средств в региональные и местные бюджеты; предоставлять большую свободу действий органам власти субъектов Федерации в вопросах использования бюджетных средств; обеспечивать бюджетную стабильность и налоговую самостоятельность в регионах; делать более открытым («прозрачным») и понятным большинству населения процесс установления размеров налогов, формирования и использования региональных финансов; основываться на долговременных, стабильных системах налогообложения и принципах межбюджетных отношений.
В основе модели бюджетно-налогового федерализма заложено такое распределение полномочий между федеральным центром и регионами в сфере налогообложения, при котором региональные потребности в общественных благах удовлетворяются преимущественно за счет региональных и местных бюджетов.
2. Исходя из мирового опыта, децентрализация бюджетно-налоговой системы эффективна при значительной продвинутое рыночных преобразо ваний в регионах. В этой связи была разработана методика оценки степени продвинутости рыночных реформ в регионе, апробированная на примере Ростовской области. Установлены интервальные значения интегрального критерия такой оценки, которые позволяют дать наиболее общую характери стику процесса трансформации командно-административной системы хозяй ствования в экономику рыночного типа и определить потенциал налогового регулирования региональной экономики.
3. Комплекс разработанных организационно-экономических меро приятий по повышению регулирующей роли региональных налогов включа ет: распределение между уровнями власти (федеральным и региональным) предметов налогового ведения; изменение пропорций налоговых поступлений в бюджеты разных уровней; - постепенность модернизации существующей модели бюджетно- налогового федерализма.
Сформулированы основополагающие принципы построения региональных налогов (справедливость, определенность, удобность, экономия), которые дополнены концептуальными основами формирования региональной налоговой системы. Адаптированно к уровню региональной подсистемы налогов дополнена трактовка содержания таких их функций, как фискальная, контрольная, распределительная, регулирующая, стимулирующая. Предложена развернутая классификация региональных налогов (по признаку правового статуса, категории плательщиков, источнику налогообложения, объекту налогообложения, налоговым ставкам, интересам налогоплательщиков, видам налогов и характеру взимания), наиболее полно отражающая их свойства.
Эффективность функционирования региональной системы налогообложения определяется: - эффективностью формирования доходной части регионального бюд жета, а также социально-экономической целесообразностью распределения и результативностью использования его расходов. Вопросы распределения бюджетных ресурсов и исполнения бюджета, относящиеся к компетенции органов представительной власти субъектов Федерации, в данном исследо вании не были предметом специального изучения. Вместе с тем, представля ется, что объективную оценку эффективности использования бюджетных средств следует вести с позиций решения стратегических задач экономической политики региона, которая сегодня разрабатывается в Ростовской области; - действенностью и экономностью налоговых органов. Предложена методика определения эффективности региональной системы налогообложения, которая построена на сравнительной оценке реальных и потенциальных налоговых сборов в региональный бюджет. Для оценки эффективности функционирования налоговых органов предложены следующие показатели: 1) размер налоговых сборов в расчете на одного работника налоговой службы; 2) затратоемкость обслуживания налоговой системы региона; 3) зарпла-тоемкость налоговой системы региона. Разработана система показателей качества выполнения Государственными налоговыми инспекциями своих основных задач и функций, апробированная в деятельности налоговых служб восьми районов г. Ростова-на-До ну.
Региональная налоговая политика обнаруживает тенденцию к эволюции ее характера от нейтралистского к интервенционистскому, целью которого является обеспечение стабилизационно-репродуктивного режима функционирования и развития экономики региона. В реализации интервенционистской налоговой политики регионов все активнее используются различные налоговые льготы, которые могут быть систематизированы по четырем группам: вычеты из облагаемого налогом дохода; налоговые кредиты; отсрочки уплаты налогов; частичное или полное освобождение дохода от налогообложения.
В контексте концепции предстоящего реформирования налоговой службы России, предполагающего создание региональных налоговых служб в крупных экономических районах, охватывающих территории нескольких сопредельных субъектов Федерации, предложена модель перспективной организационной структуры ГНИ такого района; определены первоочередные меры по перестройке организации работы налоговых органов в условиях постоянно развивающихся рыночных отношений.
Источники налогового обеспечения репродуктивного процесса и стимулирования развития региональной экономики дифференцированы в работе на экзогенные и эндогенные. К рекомендуемым методам налогового стимулирования эндогенного характера отнесены: 1) непосредственное уменьшение налогового бремени в регионе; 2) создание «налоговых оазисов» в определенных секторах региональной экономики или на определенных территориях региона; 3) налоговая поддержка развития малого бизнеса; 4) обеспечение действенности мотивационных механизмов инвестиционной активности.
Предложенная программа информационно-компьютерного обеспечения деятельности налоговых органов региона включает следующие основные этапы: 1) оснащение современными персональными ЭВМ и программными продуктами ГНИ городов и районов области; 2) создание отделов информатизации в городских и районных ГНИ; 3) разработка и внедрение региональной автоматизированной информационной системы «Налог»; 4) сопряжение региональной АИС «Налог» с информационными системами основных налогоплательщиков, региональных и федеральных органов управления. Эти меры рассматриваются в рамках перехода к единой системе компьютерной идентификации налогоплательщика по пожизненно присвоенному цифровому индексу.
Авторская концепция налогового регулирования региональной экономики в процессе рыночных трансформаций экономической системы Российской Федерации базируется на вышеперечисленных положениях и рекомендациях.
Научная новизнагрезультатрв диссертационного исследования состоит в следующем: продвинута теоретическая разработка концептуальной модели бюджетно-налогового федерализма для экономики переходного периода, учитывающая перенос центра тяжести экономических реформ в регионы Российской Федерации; продолжена (в авторской версии) разработка концепции регионализации системы налогообложения в экономике федеративного государства, предусматривающая изменение ее организационного построения и перераспределение потоков налоговых платежей в пользу регионов; разработана методика оценки степени продвинутости рыночных реформ в регионах Российской Федерации по критерию рыночной трансформации региональной экономики; с методологических позиций воспроизводственного подхода предложена алгоритмизированная модель определения оптимального уровня общей ставки по региональным налогам; предложены методика оценки эффективности региональной системы налогообложения и система показателей качества выполнения ГНИ своих основных задач и функций; раскрыты содержательные характеристики и показаны основные организационные формы реализации регулирующей и стимулирующей функций региональных налогов; сформулированы предложения по территориальной перестройке организации налоговой службы Российской Федерации и по информационно-компьютерному обеспечению деятельности налоговых органов.
Практическая значимость диссертационной работы заключается в возможности использования научно-практических рекомендаций автора по налоговому регулированию региональной экономики в регионах Российской Федерации. Отдельные авторские разработки внедрены в практику деятель- ности налоговых органов Ростовской области. Это, в частности, касается разработанной схемы организационной структуры ГНИ района, методики оценки эффективности и качества работы налоговых органов, комплексной программы информатизации и компьютеризации работы ГНИ районов, городов и Ростовской области в целом.
Материалы диссертационного исследования используются автором в учебном процессе при подготовке специалистов в Ростовской государственной экономической академии, а также в системе повышения квалификации работников налоговых органов Ростовской области. Отдельные разделы диссертационной работы могут стать методологической и методической базой для дальнейших исследований проблем формирования налоговой компоненты в регионально-воспроизводственном механизме экономики переходного периода.
Апробация работы. Результаты исследования на различных этапах были представлены автором в научных докладах и методических рекомендациях и получили положительную оценку на международных, региональных, межвузовских и вузовских научно-практических конференциях, совещаниях и семинарах работников налоговых служб Российской Федерации.
Предложения и рекомендации диссертационного исследования нашли свое применение в практике работы Государственной налоговой инспекции Ростовской области, в районных ГНИ по г. Ростову-на-Дону. Отдельные результаты и положения диссертации нашли отражение в учебных планах и программах дисциплин, изучаемых студентами экономических вузов и факультетов.
Публикации. Основные результаты диссертационной работы изложены в 7 научных публикациях общим объемом 2,1 п.л.
Структура работы. Диссертация состоит из введения, двух глав, заключения и списка использованной литературы.
Потенциал налогового регулирования трансформационных процессов в экономике России
Бюджетно-налоговый федерализм обязательно предполагает ту или иную степень распределения налоговых правомочий между федеральным центром и субъектами Федерации. Чем выше автономия субъектов Федерации, тем шире их правомочия в сфере налогообложения, но и выше ответственность за поставки общественных благ местному сообществу. Поэтому не удивительно, что основной принцип бюджетно-налогового федерализма -это передача в регионы компетенции за поставки тех общественных благ, которые преимущественно потребляются в данном регионе. Косвенным образом на это указывал еще В. Петти в «Трактате о налогах и сборах»: «Всеми принято считать, что жители должны участвовать в покрытии государственных расходов лишь соответственно их доли или заинтересованности в общественном спокойствии, т.е. в соответствии с их имуществом, или богатством» [84, с. 70].
Этот вывод В. Петти в дальнейшем был конкретизирован новыми теориями и богатым практическим опытом организации налогообложения в государствах федеративного устройства. По мнению П. Самуэльсона: «В том случае, если различные услуги обеспечиваются органами местной власти или центральными государственными органами специально в интересах определенных групп и если средние доходы этих групп и другие данные не дают им особых оснований претендовать на режим большего или меньшего благо приятствования, то современные государства обычно прибегают к такому виду налогового обложения, которое строится соразмерно получаемой выгоде» [102, с. 167].
Опыт бюджетно-налогового федерализма США показывает, что до 40% доходов консолидированного бюджета страны формируется за счет региональных и местных налогов (табл. 1.9).
Что касается структуры доходов бюджетов штатов, то по данным авторов курса «Экономикс» в 1987 г. она выглядела следующим образом: - налоги с оборота, акцизные сборы и валовой налог с оборота давали 49% всех доходов бюджетов штатов; - личные подоходные налоги - 31%; - налоги на прибыль корпораций - 8%; - поимущественные налоги - 2%; - налоги на наследство и налоги на дарение - 1%; - лицензии, визы и т.д. - 9% [55, с. 123]. Исторически сложившаяся автономия штатов в рамках федеративного государства - США привела к тому, что каждый штат имеет свою налоговую систему. Современное распределение налоговых правомочий в США после налоговой реформы 80-х годов было представлено в докладах и сообщениях Первой Международной конференции «Налоги России сегодня и завтра: перспективы развития российского и иностранного бизнеса» (табл. 1.10). Отсутствие опыта бюджетно-налогового федерализма в Российской Федерации объективно вынуждало реформаторов внимательно изучать зарубежную практику и пытаться адаптировать ее к российским реалиям. В кон це 1991 г. был принят Закон «Об основах налоговой системы в Российской Федерации», в соответствии с которым в России сформирована трехуровневая налоговая система (рис. 1.2). Налоги республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов в соответствии со статьей 20 данного Закона РФ включали: а) налоги на имущество предприятий; б) лесной доход; в) плату за воду, забираемую промышленными предприятиями из во дохозяйственных систем,
С учетом распределяемых налогов, а также дополнений и изменений действующего законодательства долю бюджетов территорий в общих налоговых доходах удалось довести до 58% (табл. 1.11).
Это значительно больше, чем в дореформенный период, но существенно меньше реальных нужд регионов. Очевидно, общей тенденцией развития бюджетно-налогового федерализма в России станет дальнейшее повышение роли регионов в налоговой системе Российской Федерации.
И все-таки, нельзя не отметить, что налоговая система России, включая и региональные налоги, формируется во многом эмпирически, опираясь на опыт других стран и сравнительно непродолжительную отечественную историю рыночного налогообложения. Неудивительно поэтому, что ею недовольны сегодня все: налогоплательщики сетуют на чрезмерно большое налоговое бремя и непредсказуемость налогового поведения властей; власти недовольны недобросовестностью налогоплательщиков и острой нехваткой бюджетных средств; все вместе критикуют преимущественно фискальный характер действующих налогов и дружно призывают к реформированию всей налоговой системы.
Поэтому вполне понятно обостренное внимание общества к налоговой реформе, что нашло отражение и в ежегодном послании Президента России
Федеральному Собранию РФ: «Другое серьезное препятствие на пути экономического роста - несовершенная налоговая система. Слишком велико налоговое бремя, слишком высока нестабильность, слишком много подзаконных актов, часто противоречащих друг другу и произвольно трактующих налоговые законы, слишком слабо урегулированы отношения налогоплательщиков и налоговых органов. Налоговая система не стимулирует, а скорее отпугивает потенциальных инвесторов» [35]. В подтверждение сказанному можно указать на устойчивый рост налоговых недоимок (табл. 1.12).
Налоги как инструмент макроэкономического регулирования развития региональной экономики
Механизм налогообложения Ростовской области мало чем отличается от механизмов налогообложения большинства других субъектов Российской Федерации. В условиях затяжного общесистемного кризиса, власти региона стоят перед дилеммой не столько полноты использования своих прав в сфере налогообложения, сколько полноты сбора уже установленных федеральных и региональных налогов. В настоящее время большинство налогоплательщиков просто не в состоянии в полном объеме вносить налоги и сборы, количество которых в Ростовской области приближается к сотне. Достаточно отметить, что практически сразу же после принятия федерального Закона «Об основах налоговой системы в Российской Федерации» были введены в действие все региональные налоги и большинство местных налогов. Уже к середине 1992г. в Ростовской области взимались следующие налоги и сборы: 1) налог на имущество предприятий; 2) плата за воду, забираемую промышленными предприятиями из водохозяйственных систем; 3) налог на рекламу; 4) налог на продажу автомобилей; 5) целевой сбор на содержание милиции; 6) сбор за проведение аукционов и лотерей; 7) сбор за выдачу ордеров на квартиры; 8) сбор за использование местной символики; 9) сбор за участие в бегах на ипподромах; 10) сбор за выигрыш на бегах; 11) сбор за проведение кино- и телесъемок; 12) сбор за уборку территории; 13) биржевой сбор и другие. Дальнейшее расширение перечня региональных и местных налогов и сборов в последующие годы не привело к сколько-нибудь значительному пополнению региональных и местных бюджетов. Этому феномену есть по меньшей мере два объяснения.
Во-первых, в эти годы происходило постоянное сжатие налогооблагаемой базы из-за свертывания производства в реальном секторе экономики региона. Во-вторых, из-за возросшего налогового бремени все большее число налогоплательщиков стали уклоняться от налогов вплоть до увода капитала в теневую экономику. Налоговая система Ростовской области оказалась в сложных условиях под влиянием более глубоких кризисных процессов по сравнению с другими регионами Российской Федерации (табл. 1.14). Параллельно с этим к сужению налоговой базы региона вело снижение рентабельности работы предприятий и лавинообразный рост неплатежей. Характерно в этом отношении постоянное увеличение доли убыточных предприятий в экономике региона (табл. 1.15).
В 1998 г. положение большинства предприятий отраслей материального производства в регионе не улучшилось, а ухудшилось. Доля убыточных предприятий в промышленности, в строительстве, на транспорте продолжает увеличиваться. Совокупные убытки только промышленных предприятий региона достигли 3 трлн. руб., что составляет почти 2/3 консолидированного бюджета Ростовской области за 1997 г. По состоянию на начало 1998 г. суммарная задолженность по обязательствам на предприятиях области превышала 21 трлн. руб., в том числе просроченная - 11 трлн. руб. Таким образом суммарная задолженность по платежам вплотную приблизилась к годовому объему промышленного производства, который за 1997 г. составил 21,8 трлн. руб. Fie удивительно поэтому, что вся налоговая система региона сегодня ориентирована преимущественно на реализацию одной функции - фискальной. Все усилия налоговых и других контрольных органов направлены на максимально возможное привлечение в бюджеты всех уровней налоговых платежей и сборов. Но и при этом, как правило, налоговые назначения не удается выполнить полностью. Так, в 1997 г. уровень выполнения консолидированного бюджета но доходам составил 98% (табл. 1.16).
Формирование репродуктивно-эффективной налоговой системы региональной экономики
В рыночной экономике регулирующая и стимулирующая функции налогов не менее важны, чем фискальная и контролирующая. Объективный ход рыночного реформирования российской экономики приводит к радикальной трансформации роли государства, которое становится одним из субъектов рыночного хозяйства. Как рыночный субъект, и это отмечают многие экономисты государство характеризуется тремя основными признаками: 1) регулирующий субъект; 2) внерыночное происхождение государственного дохода; 3) императивный статус государства [12, 26, 53 и др.]. В отличие от командно-административной системы хозяйствования государство в рыночной экономике реализует свои регулирующие функции не только через установление «правил игры» рынка, но и такие экономические категории как «налоги», «закупки», «платежи». В общем случае механизм налогового регулирования встраивается в хозяйственный механизм рыночной экономики, где государство преследует такие цели, как: - устранение фиаско рынка и защита национальных интересов; - формирование благоприятной внешней среды для отечественного бизнеса и рост благосостояния населения; - социальная защита материально необеспеченных и слабо обеспеченных слоев населения и поддержание социального мира и политической стабильности в обществе. При федеративном устройстве государства хозяйственный механизм рыночной экономики включает как подсистемы хозяйственные механизмы региональных экономик. В условиях экономики переходного периода по мнению авторов книги «Региональная политика в странах рыночной экономики» арсенал средств региональной экономической политики чрезвычайно мал: «Он состоит в основном из доставшихся в наследие от прежнего экономического механизма рычагов управления контрольного типа: финансовой безвозмездной поддержки предприятий, находящихся в государственной собственности и бедственном положении. Без государственной поддержки в виде целевых стимулов (премий), налоговых льгот и др. формируется частный сектор предпринимательства, что снижает его эффективность и ведет к росту региональных различий» [47, с. 15].
Поэтому, исследуя регулирующую и стимулирующую функции налогов в отечественной экономике, приходиться не столько оперировать отечественным опытом, сколько обращаться к практике экономически развитых стран, имеющих многовековую историю рыночной экономики. В рыночной экономике при относительной автономии регионов совокупность средств региональной экономической политики включает: 1) средства макрополитики; 2) средства микрополитики; 3) средства координации. В свою очередь средства макрополитики представляют собой сочетание средств федеральной макрополитики и макрополитических средств региональных органов представительной и исполнительной власти (рис. 2.5). Средства микрополитики условно можно свести в две группы: 1) политика воздействия на труд; 2) политика воздействия на капитал. Средства координации мы рассматриваем как віїутрирегиональньїе и мелфегиональные. Все средства региональной экономической политики интересуют нас в контексте данного исследования в той части, в какой они связаны с инструментами региональной налоговой политики. В частности, такое влияние макрополитики как федеральная макрополитика обязательно включает налоговое законодательство, а шире - налоговую политику государства. В составе средств региональной макрополитики, совершенно очевидно, есть и региональная налоговая политика.
Рассматривая аналогичным образом другие средства региональной экономической политики, отметим, что средства региональной налоговой политики присутствуют там в следующих основных формах: 1) политика воздействия на труд - подоходный налог с физических лиц; 2) политика воздействия на капитал - налоги на имущество и другие виды на капитала (вклады в банках, акции и т.п.); 3) средства межрегиональной координации - согласованные действия регионов в области налоговой политики; 4) средства внутрирегиональной координации - налоговое регулирование внутрирегиональных трансакций и др. Для повышения не только фискально-контрольной, но и активно-регулирующей роли региональных налогов в экономической политике региона, необходимо руководствоваться следующими правилами: - увеличивать расходы субъекта Федерации, способствующие мультипликативному росту ВРП, т.е. провоцирующие цепную реакцию роста денежного спроса со стороны предприятий и населения; - следует избегать искушения покрывать дефицит регионального бюджета за счет введения новых налогов или повышения налоговых ставок; - вводить новые налоги или повышать налоговые ставки только тогда, когда сформировалась достаточно устойчивая налоговая база; - налоги должны способствовать приливу капитала в регион, а внутри региона - в отрасли, обеспечивающие наибольший прирост ВРП; - постоянно приводить форму организации региональной налоговой системы в соответствие с изменяющимся содержанием региональной нало говой политики. Анализ практики налогового регулирования региональной экономики дает нам основание назвать два основных подхода к реализации региональной налоговой политики. Первый, назовем его нейтралистским, строится на том, что все субъекты хозяйствования в регионе равны, а значит все «играют по одним правилам».
При таком подходе влияние налоговой системы на принятие инвестиционных и иных предпринимательских решений сводится к минимуму, и предполагается, что происходит раскрепощение рыночных сил. Сторонники этого подхода обычно исходят из твердого убеждения, что все налоговые льготы являются результатом торга между властью и бизнесом, а потому становятся питательной базой коррупции, ведут к свертыванию конкуренции и поощряют монополистические тенденции. Второй подход к реализации региональной налоговой политики назван нами интервенционистским. В отличие от нейтралистского, он предполагает активное использование налоговых льгот, широкую дифференциацию налогов, разумеется, в пределах налоговой компетенции органов власти субъекта Федерации. Сторонники интервенционистского похода вполне справедливо полагают, что трудно обеспечить миграцию капитала и труда, устанавливая лишь общие «правила регионального рынка». Эффект регулирующей функции налогов возрастает, когда они используются в сложившейся рыночной конъюнктуре. Дифференциация налогообложения и использование налоговых льгот позволяют гибко подстраивать региональную налоговую систему под требования рынка и цели экономического развития региона. Негативных последствий интервенционистского подхода можно избежать если установить жесткие, понятные всем правила дифференциации налогов и установления налоговых льгот. Во всех случаях налоговые льготы должны способствовать расширению налоговой базы, а, следовательно, не уменьшению, а росту абсолютной массы собираемых в регионе налогов. Исключением из этого правила может стать ориентация налоговых льгот на увеличение производства региональных общественных благ для малоимущих и других социально слабо защищенных слоев населения.
Налоговое стимулирование в регионально-воспроизводственном механизме
Налоговое стимулирование развития региональной экономики мы одновременно относим как к экзогенным (внешним), так и эндогенным (внут ренним) источникам экономического роста. Налоговое стимулирование развития региональной экономики носит экзогенный характер, когда преимущественно строится на совокупности правовых и экономических методов общефедерального характера или специфических мер федерального центра, рассчитанных на определенный субъект Федерации. Влияние региона как фактора экзогенного характера в основном определяется уровнем развития бюджетно-налогового федерализма, а также способностью представителей субъекта Федерации лоббировать интересы региона на федеральном уровне.
Методы налогового стимулирования региональной экономики эндогенного характера в основном связаны с активизацией внутреннего потенциала региона, включая природные ресурсы, экономическую среду (производство, инфраструктура, накопленный экономический капитал) и состояние «человеческого капитала» (квалификация, образование, демография, предприимчивость и пр.). К возможным методам налогового стимулирования регионального развития эндогенного характера можно отнести: 1) непосредственное уменьшение налогового бремени в регионе; 2) создание «налоговых оазисов» в определенных секторах региональной экономики или на определенных территориях региона; 3) налоговое стимулирование развития малого и среднего бизнеса; 4) налоговое стимулирование инвестиционной активности в регионе.
Непосредственное уменьшение налогового бремени в регионе - это проблема не только экономическая, но и политическая, так как затрагивает экономические интересы других субъектов Федерации. Если абстрагироваться от политического аспекта данного направления налогового стимулирования развития экономики региона, то экономическая проблематика зачастую сводится к решению дилеммы: как обеспечить прирост доходов бюджета при снижении налоговых ставок. Иначе говоря, бюджетно-налоговая политика региона формируется по модели «доходы-расходы», которую для макроэкономических процессов описали авторы учебника «Макроэкономика» [31, с. 153-156].
Модель «доходы-расходы» используется для демонстрации возможностей налогово-бюджетного регулирования в преодолении экономического спада, что весьма актуально для экономики большинства регионов Российской Федерации. Если в качестве системы координат принять реальный национальный (региональный) продукт в регионе (Р) и реальный национальный доход, полученный в регионе (V), то кривая национального дохода (PV) будет проходить под углом в 45 (рис. 2.8).
«Естественное» состояние региональной экономики при действующих ставках налогообложения и существующем инвестиционном климате, что описывается кривой затрат РЕ2, обеспечивает поступление национального дохода в объеме PV2. При попытке региональных властей усилить налоговое бремя для получения дополнительных налоговых доходов в региональный бюджет может возникнуть эффект падения деловой активности, что приведет как к уменьшению национального дохода, так и сокращению бюджетных расходов (особенно на инвестиционные цели). Кривая расходов сместиться вниз до PEj и баланс доходов и расходов установится в точке PVt.
Чтобы предотвратить экономический спад необходимо уменьшить налоговое бремя и увеличить инвестиции в реальный сектор экономики из регионального бюджета. Эта налогово-бюджетная политика описывается кривой РЕ3, которая характеризует установление баланса «доходы-расходы» в точке PV3, что соответствует росту национального дохода в регионе. Следует иметь ввиду, что снижение налогового бремени и рост бюджетных инвестиций в экономику региона по оценкам экономистов имеет мультипликатор равный 3-4, т.е. на каждый рубль бюджетных инвестиций можно получить прирост валового регионального продукта в размере 3-4 рублей.
На практике модель налогового стимулирования развития региональной экономики «доходы-расходы» чаще всего реализуется через систему налоговых льгот. Налоговые льготы в форме налоговых вычетов и/или скидок, уменьшающих налоговую базу или сумму налога, либо пониженных по сравнению с обычными налоговых ставок, устанавливаются субъектами Федерации в пределах их компетенции в сфере налогообложения. При этом необходимо помнить, что порядок и условия применения налоговых льгот не должен носить индивидуальный характер; налогоплательщик вправе использовать налоговые льготы или отказаться от их использования; бремя доказательства права на налоговую льготу возлагается на налогоплательщика.
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