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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Региональные бюджеты занимают важное место в бюджетной системе Российской Федерации, что определяется не только их связующей ролью между федеральным и местными уровнями бюджетной системы, но и зависимостью их доходной базы от экономического развития территории. Современные тенденции развития финансовой системы свидетельствуют, с одной стороны, о расширении самостоятельности органов государственной власти субъектов Российской Федерации, а с другой стороны, - о необходимости реализации за счет средств региональных бюджетов приоритетных направлений государственной политики, сформулированных в Указах Президента Российской Федерации В.В. Путина от 7 мая 2012 г. №№506-606. В Бюджетном послании Президента Российской Федерации на 2013 - 2015 годы одной из первоочередных на ближайшую перспективу определена задача завершения работы по распределению полномочий между публично-правовыми образованиями и созданию действенных стимулов для расширения собственной доходной базы региональных и местных бюджетов.
Это обусловливает необходимость выявления резервов роста доходов региональных бюджетов для повышения устойчивости бюджетов субъектов Российской Федерации и обеспечения органов власти достаточными финансовыми ресурсами для выполнения ими приоритетных социально-экономических задач.
Рост налоговых и неналоговых доходов, а также выделение дополнительных дотаций из федерального бюджета обеспечивают увеличение поступлений в региональные бюджеты. В то же время, выделение дотаций из федерального бюджета не сможет в полной мере покрыть растущие потребности региона и обеспечит лишь финансирование первоочередных расходов, что повысит риски несбалансированности регионального бюджета. Уменьшение зависимости от межбюджетных трансфертов и развитие собственного доходного потенциала - ключевая задача бюджетной политики.
Как показывает практика последних лет, недостаточно активно используются внутренние резервы расширения доходной базы, которые в различной степени могут оказать влияние на бюджеты всех субъектов Российской Федерации. Кроме того, на федеральном уровне требуется развитие стимулирующих механизмов налогового, межбюджетного и нефинансового характера увеличения собственных поступлений в бюджеты субъектов Российской Федерации.
Это обстоятельство диктует необходимость дальнейшего исследования системы формирования доходов региональных бюджетов, выявления направлений их роста с учетом динамичных преобразований последних лет, что и обусловило выбор темы диссертационной работы.
Степень разработанности проблемы. Различные аспекты комплексной научной проблемы выявления резервов роста доходов бюджетов субъектов Российской Федерации нашли отражение в многочисленных работах российских и зарубежных исследователей. Пути повышения бюджетной обеспеченности региональных бюджетов рассматривались в трудах отечественных специалистов: О.Г. Бежаева, М.Л. Васюниной, Н.Г. Вишневской, Е.А.Ермаковой, О.С. Кирилловой, В.В. Климанова, В.М. Ласточкиной, Н.И. Малис, Е.С. Осиповой, Л.П. Павловой, В.Г. Панскова, И.А. Перонко, В.М. Родионовой, А.Г. Силуанова, О.В. Толстой и др. Проблемам формирования государственных доходов посвящены работы следующих зарубежных ученых: А. Вагнера, А. Лаффера, А. Льюиса, Д. Брюммерхоффа, Р. Масгрейва, У. Петти, Д. Рикардо, У Ростоу, А. Смита и др.
Проблемы формирования доходов территорий глубоко изучены в работах отечественных (И.В. Горский, А.Л. Коломиец, А.М. Лавров, Н.С. Максимова, А.Д. Мельник, С.К. Миронов, В.С. Назаров, М.Р. Пинская, В.В. Половинка, Г.Б. Поляк, Д.А. Татаркин, И.В. Трунин, Д.Г. Черник, С.Д. Шаталов и др.), и зарубежных (Р. Берд, Д Фостер, Р. Хепп, Ю. Хаген и др.) экономистов. В работах указанных авторов предложены принципы распределения налоговых полномочий, а также принципы эффективного использования межбюджетной финансовой поддержки.
Вместе с тем в экономической литературе по проблематике исследования недостаточно полно рассмотрена специфика формирования доходов региональных бюджетов, требуют развития понятийный аппарат, а также комплексные подходы к выявлению резервов их роста с учетом необходимости обеспечения сбалансированности бюджетов всех уровней.
Необходимость развития системы формирования доходов бюджетов субъектов Российской Федерации, направлений их роста и комплекса мер фискального стимулирования, а также наличие ряда других нерешенных и дискуссионных вопросов, существенных для повышения доходной базы региональных бюджетов в России, обусловили постановку цели исследования и определение его задач.
Целью диссертационного исследования является решение научной задачи по выявлению и использованию резервов роста доходов региональных бюджетов, имеющей существенное значение для финансового обеспечения деятельности субъектов Российской Федерации и повышения устойчивости их бюджетов.
Для достижения указанной цели поставлены следующие задачи:
исследовать принципы системы организации доходов бюджетов субъектов Российской Федерации и механизм их формирования в современных условиях;
обобщить международный опыт организации системы доходов территориальных бюджетов и научные подходы к решению проблемы повышения доходной базы в современных российских условиях;
выявить резервы роста доходов бюджетов субъектов Российской Федерации;
с учетом факторов, определяющих объем и структуру доходов бюджетов на региональном уровне, разработать комплекс мер, направленных на увеличение доходного потенциала бюджетов субъектов Российской Федерации и реальное увеличение доходов;
обосновать предложения по развитию системы межбюджетных отношений в целях увеличения доходов бюджетов субъектов Российской Федерации.
Объектом исследования являются доходы бюджетов субъектов федерации.
Предметом исследования являются теоретические и организационно- правовые аспекты выявления резервов роста доходов бюджетов субъектов Российской Федерации.
Теоретические и методологические основы исследования. Методология диссертационной работы основана на общих методах научного познания: методах эмпирического исследования (сравнение, сбор и изучение данных), сравнительного и статистического исследования, синтеза теоретического и практического материала, принципах формальной логики. Для выполнения целей и задач исследования применялись методы группировок, классификации, экономического анализа и синтеза. Анализ фактического материала представлен в виде схем, таблиц, рисунков.
Теоретической базой исследования явились труды отечественных и зарубежных ученых в области государственных финансов, формирования доходов бюджетов, законы и нормативные правовые акты, регламентирующие организацию бюджетных и налоговых отношений, а также публикации в периодических изданиях и материалы, размещенные в сети Интернет.
Диссертация выполнена в соответствии с п. 2.7, п. 2.8 Паспорта специальности 08.00.10 - Финансы, денежное обращение и кредит (экономические науки).
Информационно-статистическую базу исследования составили данные Организации экономического сотрудничества и развития, Федерального казначейства, Федеральной налоговой службы, Федеральной службы государственной статистики, Министерства финансов Российской Федерации и финансовых органов субъектов Российской Федерации.
Научная новизна исследования состоит в разработке комплекса теоретико- методических положений по определению резервов роста доходов бюджетов субъектов Российской Федерации. Новыми являются следующие научные результаты:
1. 
1. Разработана и научно обоснована авторская классификация доходов бюджетов субъектов Российской Федерации, ориентированная в максимальной степени на выявление резервов роста доходов бюджетов. В отличие от распространенной практики однокритериального формирования классификационных признаков предложена классификация доходов, основанная на их видовой сущности и степени влияния на них органов государственной власти субъектов Российской Федерации.
2. Развит понятийный аппарат, связанный с ростом доходов региональных бюджетов. В частности, раскрыто содержание понятий «доходный потенциал» и «грантовые субсидии». Исходя из экономического содержания понятия «доходный потенциал» предложено определение, в соответствии с которым под ним понимается максимальный объем финансовых ресурсов, который может быть мобилизован в бюджет в соответствии с нормами законодательства для обеспечения процесса устойчивого социально-экономического развития. Авторская трактовка понятия «грантовые субсидии» сформулирована в развитие сложившегося в экономической науке определения термина «грант»: межбюджетные субсидии, предоставляемые на конкурсной основе за достижение наилучших показателей деятельности органов государственной власти субъектов Российской Федерации в установленной сфере. Обособление грантовых субсидий позволило сформировать концептуальные подходы к их предоставлению как межбюджетных трансфертов, стимулирующих развитие экономики и рост доходного потенциала региона.
3. На основе анализа и систематизации российской практики сформулированы основные направления роста доходов региональных бюджетов: (а) рост доходов, вызванный увеличением доходного потенциала территории; (б) рост доходов в условиях неизменности доходного потенциала территории. По каждому направлению выделены инструменты увеличения доходов бюджетов субъектов Российской Федерации, сгруппированные в систему мероприятий по их наращиванию.
4. Исходя из анализа факторов, определяющих объем и структуру доходов бюджетов в условиях действующей экономической конъюнктуры, предложены меры по совершенствованию механизма разграничения налоговых доходов между уровнями государственной власти и по применению финансово-бюджетных инструментов, направленных на максимизацию бюджетных поступлений исходя из доходного потенциала региона: (а) перераспределение налоговых поступлений между уровнями бюджетной системы путем централизации в федеральном бюджете части налога на прибыль организаций и его замещением дифференцированными нормативами отчислений от налога на добавленную стоимость; (б) минимизация недоимки по уплате налогов в бюджет через использование финансовых мер; (в) совершенствование системы управления доходами, имеющими целевое назначение; (г) оптимизация управления финансовыми потоками по транспортному налогу; (д) меры по управлению ростом налоговой нагрузки на экономику в целях повышения доходов региональных бюджетов и др.
5. Разработана методика оценки эффективности региональных налоговых льгот, которая базируется на прогрессивных механизмах управления налоговыми льготами и ориентирована на повышение доходного потенциала регионов и повышение эффективности механизма льготного налогообложения.
6. С учетом зарубежного опыта определены направления совершенствования системы межбюджетного регулирования в целях увеличения доходов региональных бюджетов. По результатам исследования предложены подходы к развитию системы межбюджетных отношений на федеральном уровне, включающие в себя: (а) повышение роли трансфертов, направленных на выравнивание бюджетной обеспеченности; (б) развитие инструментов межбюджетного стимулирования экономического роста на региональном уровне; (в) корректировку принципов софинансирования приоритетных расходных обязательств регионов; (г) разработку нефинансовых механизмов стимулирования органов государственной власти субъектов Российской Федерации к наращиванию доходного потенциала.
Теоретическая значимость исследования заключается в том, что основные выводы и положения диссертации развивают методологические основы формирования доходов бюджетов субъектов федерации, а также подходы к их эффективному распределению между уровнями бюджетной системы и росту поступлений в региональные бюджеты.
Практическая значимость работы заключается в том, что разработанный в диссертации комплекс мероприятий по выявлению резервов роста доходов бюджетов субъектов Российской Федерации, совершенствованию системы распределения финансовых ресурсов между уровнями бюджетной системы Российской Федерации, внесению изменений и дополнений в нормативные правовые акты могут быть использованы органами государственной власти при формировании бюджетной политики и уточнении организационно-правовых основ формирования доходной базы региональных бюджетов.
Практическое значение имеют:
рекомендации по увеличению доходов бюджетов субъектов Российской Федерации на основе финансово-экономических инструментов воздействия на доходный потенциал;
методика оценки эффективности налоговых льгот, установленных региональным законодательством, представленная в виде модельных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации;
рекомендации по совершенствованию системы межбюджетных отношений на уровне «федерация - регион», в том числе по формированию системы стимулов для региональных органов государственной власти по наращиванию доходной базы.
Апробация и внедрение результатов исследования. Основные положения и результаты исследования обсуждались и получили одобрение на: Международной научно-практической конференции «Саморегулируемые профессиональные объединения бухгалтеров и аудиторов, государственный финансовый контроль: международная практика, тенденции и перспективы» (г.Сочи, Администрация Краснодарского края - Аудиторская палата Южного региона, 2010 г.); IV
Международной научно-практической конференции молодых налоговедов «Актуальные проблемы налоговой политики» (Москва - Екатеринбург - Харьков, Уральский федеральный университет - Финуниверситет - Харьковский национальный экономический университет, Апрель 2012 г.); III Международной заочной научно-практической конференции «Научная дискуссия: вопросы экономики и управления» (Москва, Международный центр науки и образования, 2012 г.); международной научно-практической конференции «Современные научные достижения» (Прага, Издательский дом «Образование и наука», 2013 г.); I Международной научно-практической конференции «Современные проблемы социально-экономического развития» (Москва, НИЦ «Апробация», 2013 г.).
Диссертация выполнена в соответствии с исследованиями, проведенными в Финансовом университете в рамках выполнения научно-исследовательских работ по теме «Обеспечение сбалансированности и устойчивости бюджетной системы Российской Федерации». Заказчик - Аппарат Правительства Российской Федерации.
Министерством финансов Краснодарского края применяются разработанные в диссертации подходы в части реализации мероприятий, направленных на выявление резервов роста доходов регионального бюджета, повышение эффективности управления региональными финансами и снижение рисков его несбалансированности.
При формировании основных направлений бюджетной и налоговой политики Краснодарского края на 2012-2014 гг. и 2013-2015 гг. использовались рекомендации по увеличению доходного потенциала региона, в том числе за счет повышения эффективности использования государственного имущества, снижения недоимки по налогам, подлежащим зачислению в краевой бюджет, оценки эффективности налоговых льгот, установленных региональным законодательством, а также создания стимулов для муниципальных образований по развитию доходного потенциала территории.
Результаты исследования также используются в практической работе Министерства финансов Свердловской области, способствуют повышению устойчивости и бюджетной обеспеченности областного бюджета. С учетом рекомендаций реализуется План мероприятий по дополнительной мобилизации налоговых и неналоговых доходов областного бюджета на 2012 год и плановый период 2013 и 2014 годов. В рамках выявления резервных доходных источников областного бюджета использовались предложения по погашению недоимки, легализации заработной платы, повышению эффективности управления имуществом, находящимся в государственной собственности.
Все перечисленные направления использования результатов диссертационного исследования подтверждены соответствующими справками о внедрении.
Публикации. По теме диссертации опубликованы восемь работ общим объемом 4,2 п.л. (весь объем авторский), в том числе три работы авторским объемом 2,0 п.л. опубликованы в журналах, определенных ВАК Минобрнауки России.
Структура и объем работы обусловлены целью, задачами и логикой проведенного исследования. Диссертация состоит из введения, трех глав, заключения, списка использованной литературы из 179 источников и 6 приложений. Основной текст диссертации изложен на 183 страницах, содержит 23 таблицы, 7 рисунков и 3 схемы.
Международный опыт организации системы доходов территориальных бюджетов
В зависимости от того, какой подход принят за исходную позицию, по-разному будут определены и направления выявления резервов роста доходов бюджета. Несмотря на видимые различия в указанных подходах, они, тем не менее, описывают одно и то же понятие. Таким образом, рассматривая доходы бюджета с разных точек зрения, можно увидеть различные аспекты их формирования. Так, в рамках первого из них определяются теоретические основы формирования доходов бюджетов; второй подход конкретизирует материально-вещественное воплощение доходов бюджета и позволяет количественно определить их конкретный объем, необходимый для реализации функций и полномочий органов государственной власти и местного самоуправления.
Так или иначе, доходы бюджета выступают в качестве финансовой основы реализации государственной политики. Бюджетным законодательством установлены основные принципы построения бюджетной системы Российской Федерации и в том числе формирования доходов бюджета7:
Принцип достаточности, основанный на разграничении доходов между бюджетами бюджетной системы Российской Федерации. Доходы бюджета должны обеспечивать необходимые общественные потребности, возложенные на органы государственной власти и органы местного самоуправления. При этом, однозначным и бесспорным индикатором достаточности доходов бюджета не может служить показатель бюджетного дефицита в силу применения различных подходов к формированию бюджетной политики, а также эффективности и обоснованности принятия расходных обязательств.
Принцип стабильности доходов бюджета обеспечивается принятием нормативных правовых актов, определяющих формирование доходов на длительный срок, что позволяет обеспечить стабильность поступлений в бюджет
Финансово-кредитный энциклопедический словарь / Колл. авторов; Под общ. ред. А.Г. Грязновой. М.: Финансы и статистика, 2002. - с. 218.
Бюджетный кодекс Российской Федерации от 3 1.07.1998 № 145-ФЗ, ст. 28 и возможность их прогнозирования и планирования. Данная особенность тесно связана с принципом самостоятельности бюджетов, в соответствии с которым запрещается в течение текущего финансового года введение в действие изменений в бюджетное законодательство, приводящих к снижению доходов, без предусмотрения соответствующей компенсации Важным следствием данных принципов является необходимость закрепления на постоянной основе реально и стабильно поступающих доходов, которые позволят обеспечить выполнение возложенных полномочий.
Принцип относительной автономности доходов бюджета каждого уровня в некоторой степени перекликается с принципом достаточности. При этом доходы бюджета должны не только обеспечивать финансирование расходных обязательств, но и обеспечивать финансовую независимость от других бюджетов бюджетной системы Российской Федерации.
Принцип оптимального сочетания поступлений налоговых и неналоговых доходов на разных фазах экономического цикла. Реализация налоговой и бюджетной политики невозможна без привязки к фазам экономического цикла и определения масштабов изъятия из экономики в размере, способствующем поддержанию экономического роста или преодолению кризисных явлений, достаточном для обеспечения сбалансированности бюджетов . Оперативные изменения системы доходов во время мирового экономического кризиса 2008 - 2009 гг. позволили снизить нагрузку на реальный сектор и смягчить кризисные явления в экономике.
Принцип достоверности и реалистичности расчета доходов бюджета позволяет принимать расходные обязательства, обеспеченные бюджетными поступлениями в полном объеме. При этом точность экономического прогноза является сложно-достижимым, но очень важным фактором, определяющим бюджетную политику в течение финансового года.
Правовые основы формирования доходов по уровням бюджетной системы устанавливаются Конституцией Российской Федерации, а также ее бюджетным и налоговым законодательством. В соответствии со статьей 57 Конституции Российской Федерации каждый обязан платить законно установленные законы и сборы, а статьями 71-73 определены полномочия Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, а также их совместного ведения .
Основы разграничения доходов по уровням бюджетной системы устанавливает Бюджетный кодекс Российской Федерации (далее - Бюджетный кодекс) и Федеральный закон от 6 октября 1999 г. №184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». Налоговый кодекс Российской Федерации (далее - Налоговый кодекс) определяет элементы
Конституция Российской Федерации от 25.12.2993, ст. 57; 71-73 налогов, входящих в налоговую систему Российской Федерации, а также процедуру их администрирования.
На уровне субъектов Российской Федерации наравне с федеральными законами и нормативными правовыми актами правовую основу доходов бюджета составляют законы о региональных налогах, законы о бюджете, а также иные правовые акты, договоры и соглашения, устанавливающие объем, сроки и порядок уплаты бюджетных платежей.
Одним из правовых источников, определяющим доходы бюджетов бюджетной системы, являются федеральные законы и постановления Правительства Российской Федерации, устанавливающие объем и направления расходования межбюджетных трансфертов, которые являются важным источником дохода нижестоящих бюджетов.
Перечень доходов бюджетов субъектов Российской Федерации установлен Бюджетным кодексом. Главой 8 указанного кодекса определены основные налоговые и неналоговые доходы региональных бюджетов. В то же время Бюджетный кодекс, в отличие от бюджетной классификации, не предполагает установление исчерпывающего перечня доходов бюджетов субъектов Российской Федерации. Полный перечень соответствующих доходов установлен региональными законами о бюджете на очередной финансовый год.
В соответствии со статьей 41 Бюджетного кодекса к доходам бюджетов относятся налоговые доходы, неналоговые доходы и безвозмездные поступления. Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ дает обобщенный перечень доходов бюджета субъекта Российской Федерации: - доходы от региональных налогов и сборов; - доходы от федеральных налогов и сборов; - безвозмездные перечисления из бюджетов других уровней; - доходы от использования имущества субъекта Российской Федерации; - часть прибыли государственных унитарных предприятий, имущество которых находится в собственности субъекта Российской Федерации, остающейся после уплаты налогов и сборов и иных обязательных платежей;
Объективная необходимость увеличения доходной базы региональных бюджетов в условиях современной России
Кроме того Н.И. Малис делает акцент на постепенном увеличении ставок акцизов на нефтепродукты, которое не спровоцирует рост нелегального производства продукции. Также автор одним из резервов увеличения поступлений в бюджеты бюджетной системы определяет недоимки по налогам, при этом основным фактором выделяя не изменение законодательства или механизма администрирования, а рост экономических показателей62. Данная мера и ее эффективное применение являются «краеугольным камнем» в работе по увеличению поступлений доходов в бюджет. В отношении роста ставок акцизов на нефтепродукты, на наш взгляд, важно учесть, что ОГВ субъектов РФ будут ограничены распоряжением данных средств в связи с тем, что они увязаны с расходами на дорожное хозяйство, через вновь образованные дорожные фонды.
Л.П.Павлова и В.В.Понкратов в совместной работе предлагают повысить объем доходов региональных бюджетов за счет введения прогрессии по налогу на доходы физических лиц, что будет максимально отвечать принципам вертикальной справедливости и иметь четкое экономическое обоснование. При этом, авторы поднимают дискуссионный вопрос об изменении порядка зачислений платежей по этому налогу в бюджеты субъектов Российской Федерации по месту проживания налогоплательщика, а не по месту их трудовой деятельности63. Изменение порядка уплаты налога, как предлагают авторы, может создать серьезные проблемы по его администрированию. Вместе с тем повышение ставок налога на доходы физических лиц в долгосрочной перспективе, на наш взгляд, может быть одним из факторов повышения доходов региональных бюджетов.
Повышение самостоятельности бюджетов субъектов Российской Федерации В.Г.Пансков видит в передаче на региональный уровень налога на прибыль организаций и налога на доходы физических лиц, либо увеличении возможностей по изменению элементов данных налогов законодательными ОГВ субъектов РФ. При этом, автор делает акцент на том, что в современных российских условиях (огромная территория, различные природные и климатические условия в разных ее частях, огромная разница в уровне экономического потенциала различных регионов и т.д. и т.п.) практически невозможно обеспечить бюджету каждого субъекта Федерации, не говоря уже о муниципалитете, абсолютную самостоятельность и подлинную независимость от вышестоящего бюджета. Но бюджетное и налоговое законодательство должно ставить задачи достижения такой цели и предусматривать механизмы, необходимые для приближения к ней большинства бюджетов многочисленной бюджетной системы страны64. Следует согласиться с тезисами В.Г. Панскова по поводу необходимости повышения самостоятельности и бюджетной автономии региональных и местных бюджетов. Вместе с тем, учитывая дифференциацию российских регионов в уровне бюджетной обеспеченности, на наш взгляд, сохранится необходимость в межбюджетных отношениях, как фактора сглаживания диспропорции в экономическом развитии.
М.Р. Пинская в своей докторской диссертации на тему «Гармонизация налоговых отношений в федеративном государстве» определяет ряд направлений, которые, по ее мнению, должны способствовать более рациональной политике перераспределения финансовых ресурсов. Из предложений автора можно отметить зачисление налога на прибыль организаций и налога на доходы физических лиц полностью в региональные бюджеты, а также передачу налога на имущество организаций и транспортного налога на местный уровень. При этом, компенсацию выпадающих доходов региональных бюджетов автор предлагает осуществлять за счет перераспределения поступлений платежей за пользование природными
Необходимо отметить, что реализация предложений М.Р. Пинской и В.Г. Панскова безусловно увеличит доходную часть региональных бюджетов, но приведет в первую очередь к выпадающим доходам на федеральном уровне.
Рядом авторов предлагается закрепить нормативы отчислений от основных налоговых доходов за всеми уровнями бюджетной системы, что повысит заинтересованность органов власти каждого уровня в увеличении поступлений доходов и будет способствовать принятию мер, от них зависящих в данном направлении. Нельзя не согласиться с изложенной позицией ученых. Вместе с тем, реализация указанной меры весьма ограничена в связи с тезисами, ранее представленными в работе.
В работе В.В.Маркова проведен комплексный анализ практики применения налоговых льгот, их эффективности, а также направления совершенствования65. Стоит отметить, что льготы могут иметь не только бюджетную, но социальную и экономическую эффективность. В ином случае льгота должна считаться неэффективной и подлежать отмене.
Особое внимание со стороны ученых и работников финансовых и налоговых органов, уделяется повышению эффективности налогового администрирования, низкое качество которого является одной из причин недопоступления налоговых платежей в бюджетную систему страны. Так, Н.С.Ли-фу совместно с И.В.Никулкиной и Н.М.Скрябиной, освещая опыт Республики Саха (Якутия) в этой области, делают упор на следующих аспектах66:
Анализ действующей практики формирования доходной базы бюджетов субъектов Российской Федерации и оценка ее эффективности
В целом можно отметить наиболее высокие темпы роста поступлений налоговых доходов практически по всем указанным регионам по сравнению со среднероссийскими значениями.
При этом все меры, направленные на привлечение инвестиций должны быть в первую очередь экономически оправданы и не создавать «налоговый рай» на отдельно взятой территории. Так, в Ульяновской области организациям, реализовавшим особо значимые инвестиционные проекты, предоставляется субсидия в размере, соответствующем сумме налоговых платежей фактически уплаченных в областной бюджет Ульяновской области. Субсидии предоставляются в течение 8 лет, начиная с года, следующего за годом в котором завершена реализация проекта10 . Данная мера является безусловно эффективной с точки зрения улучшения инвестиционного климата, но может привести не только к значительным недопоступлениям в областной бюджет, но и усложнит работу по привлечению инвестиций в соседние с Ульяновской области регионы.
Оценка эффективности налоговых льгот представляет собой более сложный процесс, чем расчет выпадающих доходов и объем высвобожденных средств, направленных на инвестиции. Во многих субъектах Российской Федерации приняты нормативно-правовые акты, в соответствии с которыми проводится оценка эффективности предоставленных льгот. Установка соответствующего порядка свидетельствует о высоком качестве организации бюджетного процесса на региональном уровне.
Помимо оценки бюджетной эффективности, которая проявляется в соотношении выпадающих доходов и дополнительно поступивших в результате действия налоговых льгот, существуют индикаторы социальной эффективности и социально-экономического развития территории.
В Омской области при расчете социальной и экономической эффективности принимается динамика по следующим показателям: Постановление Ульяновской области от 1 декабря 2010 г. № 418-П «О некоторых мерах по реализации закона Ульяновской области от 15.03.2005 № 019-30 «О развитии инвестиционной деятельности на территории Ульяновской области»
Налоговые льготы имеют положительную социальную и экономическую эффективность, если значение коэффициента социальной и экономической эффективности предоставленных категории налогоплательщиков налоговых льгот превышает 0,8 (Кэ 0,8).
Оценка бюджетной эффективности осуществляется на основании расчета, в котором определяется предполагаемый эффект для областного бюджета, выражающийся в увеличении поступлений налоговых платежей по сравнению с величиной выпадающих доходов бюджета Омской области, обусловленных предоставлением налоговых льгот1 .
Для оценки экономической, бюджетной и (или) социальной эффективности предоставления региональных налоговых льгот используются такие критерии как финансово-экономическое оздоровление предприятий отдельных производственных отраслей, обеспечивающее стабилизацию и расширение налогооблагаемой базы, а также социальная направленность льготы.
Оценка критерия осуществляется на основании сравнения временных потерь областного бюджета - (Vn0T) за год, когда льгота вступает в действие, с предполагаемым фактическим эффектом от предоставления налоговой льготы (увеличение объема производства, рост средней заработной платы, увеличение численности работающих и, как следствие, прирост налоговых поступлений по налогам в консолидированный бюджет Астраханской области (в том числе в областной бюджет) за год, когда льгота вступила в действие, по сравнению с предыдущим
При предоставлении льготы при внедрении инвестиционных проектов потери областного бюджета рассчитываются за период действия льготы (расчетный срок окупаемости инвестиций). Прирост налоговых поступлений определяется как разница между объемом платежей в областной бюджет за год после окончания срока окупаемости инвестиций и за год, предшествующий году начала реализации инвестиционного проекта.
При предоставлении льготы, направленной на обеспечение занятости, сохранение и увеличение количества рабочих мест, рост среднемесячной заработной платы, оценка критерия К3 осуществляется на основании сравнения
Постановление Правительства Астраханской области от 22 июня 2007 г. № 229-П «О порядке оценки эффективности налоговых льгот, предоставленных в соответствии с законодательством Астраханской области» потерь областного бюджета от предоставления льготы (Vn0T) с приростом поступлений по налогу на доходы физических лиц ДУндфл. При этом снижение поступлений по налогу, по которому предоставляется льгота AV = Vn-Vn_, , по сравнению с аналогичным периодом прошлого года не должно быть больше суммы потерь в результате предоставления льготы.
Роль межбюджетных трансфертов в увеличении доходов бюджетов субъектов Российской Федерации
Особый интерес в рамках новой системы оценки имеют два индивидуальных показателя, которые будут устанавливаться на очередной финансовый год для каждого региона из утвержденного перечня индивидуальных показателей специальной комиссией, состоящей из представителей федеральных органов исполнительной власти, а также экспертного сообщества.
С целью максимизации доходного потенциала предлагается для регионов с объемом налоговых и неналоговых доходов в расчете на одного жителя ниже среднероссийского уровня устанавливать оба показателя из экономического блока, в том числе оказывающих непосредственное влияние на рост доходов регионального бюджета. Для остальных регионов могут устанавливаться смешанные показатели (из экономического и социального блоков) исходя из опросов населения и их удовлетворенностью в соответствующих сферах.
Это позволит создать дополнительные стимулы по опережающему наращиванию доходного потенциала в регионах с невысоким уровнем налоговых и неналоговых доходов.
Другой важной оценкой является оценка качества управления региональными финансами, проводимая в соответствии с приказом Министерства финансов Российской Федерации от 3 декабря 2010 года. Среди задач, решаемых в рамках указанного мониторинга можно выделить следующие: - повышение качества бюджетного планирования и исполнения бюджета в субъектах Российской Федерации; - повышение качества управления государственной собственностью. С целью стимулирования развития доходного потенциала регионов предлагается добавить показатели оценки, предусматривающие: - использование показателя соотношения недоимки по региональным налогам и федеральным налогам, подлежащим зачислению в бюджеты субъектов Российской Федерации к общему объему поступлений указанных налогов; - оценку объема предоставленных налоговых льгот по налогу на прибыль организаций к объему поступивших налоговых доходов; - проведение сопоставления доходов, полученных от размещения средств на депозитах с объемом собственных доходов бюджета и увеличение итогового балла для тех регионов, у которых это соотношение превышает средний уровень среди оцениваемых регионов.
Указанные меры наравне с теми, которые уже применяются в рамках указанной системы оценки (наличие результатов оценки эффективности предоставления налоговых льгот; оценка качества планирования доходов бюджета; отношение доходов, получаемых от акций и иных капитале к общей балансовой стоимости имущества, находящегося в региональной собственности; соотношение доходов от государственных унитарных предприятий к перечисляемым им межбюджетных трансфертов) позволят усилить мотивационную составляющую для ОГВ субъектов РФ к повышению доходного потенциала региона.
С целью повышения статуса указанной оценки и повышения заинтересованности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в повышении качества управления финансами предлагается следующий механизм.
В настоящее время только субъекты Российской Федерации, удельный вес межбюджетных трансфертов в доходах которых в течение двух из трех последних лет составлял менее 20 процентов могут размещать средства на депозитах в банках с целью получения дополнительных доходов. Учитывая, что поступление доходов и расходование средств осуществляется в течение года неравномерно, размещение временно свободных средств может обеспечить бюджет дополнительными поступлениями. В 2011 году всего лишь 17 регионов из 32, имеющих соответствующее право в соответствии со статьей 236 Бюджетного кодекса получили доходы от размещения бюджетных средств на банковских депозитах. Несмотря на то, что в общем объеме доходов указанные поступления в среднем не превышают 1%, более широкое использование указанного механизма позволит расширить доходную базу региональных бюджетов.
С целью стимулирования указанной деятельности может быть расширен перечень регионов, которым разрешено совершать указанные операции. В целях реализации указанного положения необходимо внести соответствующие изменения в Бюджетный кодекс и предусмотреть, что размещать средства на депозитах могут также субъекты Российской Федерации, в которых доля межбюджетных трансфертов в течение двух из трех последних лет не превышала 60 процентов, а качество управления региональными финансами соответствовало наилучшим значениям в соответствии с вышеуказанным приказом Минфина России. Данная мера способствовала бы не только повышению качества управления региональными финансами, но и позволила таким регионам, как Алтайский край, Воронежская и Ростовская области, размещать временно свободные средства на банковских депозитах.
В случае, если все регионы, которые уже имеют это право, а также те, кто его дополнительно может получить разместят средства на депозитах, а общий объем дохода будет на уровне 0,5% от общего объема доходов, (средний объем доходов, получаемый от размещения депозитов), то в условиях 2011 года дополнительные поступления составили бы около 12,2 млрд. рублей. В условиях 2013 и 2020 годов сумма может возрасти до 16 и 33 млрд. рублей.
Еще одной формой стимулирования субъектов Российской Федерации к наращиванию доходной базы должна стать возможность по передаче (в том числе частичной) на нижестоящий уровень отдельных неналоговых доходов, что с учетом повышения их собираемости должно привести к росту поступлений как в местные бюджеты, так и в бюджеты субъектов Российской Федерации.
Несмотря на то, что большая часть неналоговых доходов, закрепленных за региональными бюджетами, связана непосредственно с деятельностью ОГВ субъектов РФ, по отдельным группам доходов (штрафы, платы за пользование природными ресурсами) могут быть установлены нормативы отчислений в местные бюджеты.
Еще одним стимулирующим механизмом являются нормативы распределения доходов между субъектами Российской Федерации и применяемые при их расчете показатели. Важность указанных методик заключается в отсутствие дестимулирующих механизмов в них, а также объективность показателей используемых для расчета и справедливость распределения финансовых ресурсов.
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