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Введение к работе
Актуальность темы. исследования. Проведение в России реформы местного самоуправления, отправной точкой которой стало принятие Федерального закона от 06 октября 2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», - дело исключительной важности и сложности.
Новый закон призван способствовать повышению эффективности действующей системы местного самоуправления, развитию экономики муниципальных образований, формированию стабильной и устойчивой финансовой базы местного самоуправления.
Реформа местного самоуправления, разграничение полномочий между различными уровнями власти, повышение самостоятельности и ответственности органов местного самоуправления требуют дальнейшего реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации.
В настоящее время одной из главных проблем местного самоуправления является недостаточность его собственной доходной базы и несовершенство механизма формирования и исполнения местных бюджетов. За муниципальными образованиями закреплены в основном все вопросы, связанные с жизнеобеспечением населения, которые требуют значительных финансовых и материальных ресурсов. Именно местные органы власти ответственны за работу жилищно-коммунального хозяйства, за качество услуг здравоохранения, образования, культуры, за благоустройство территории и многое другое.
Существующий механизм межбюджетных отношений, при котором отчисления от федеральных и региональных налогов, а также финансовая помощь местным бюджетам устанавливаются индивидуально под расходы, прогнозируемые вышестоящими органами власти, сориентирован в основном на реализацию выравнивающей функции и не стимулирует местное самоуправление увеличивать собственные доходы своих бюджетов. Тем самым снижаются побудительные мотивы органов местного самоуправления к развитию собственной экономической базы.
Финансовая автономия местных органов власти предполагает самостоятельный статус муниципальных образований в федеральном государстве. Она состоит в том, что органы местного самоуправления должны иметь возможность самостоятельно определять свои доходы и расходы. В условиях, когда местная власть не .может опираться на свои финансовые ресурсы, она не в состоянии решить стоящие перед ней задачи. Без стабильной основательной финансовой базы невозможно реальное местное самоуправление.
Несмотря на то, что Федеральный закон № 131-ФЗ укрепил самостоятельность и расширил полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения, он не решил вопроса о создании полноценной, стабильной финансовой базы местного самоуправления. Одна из
слабых сторон закона о местном самоуправлении - недостаточная проработка финансово-бюджетных вопросов. Закон ставит организационное самоуправление во главу угла, в то же время проблемы финансово-бюджетной обеспеченности местного самоуправления во многом остались нерешенными.
Между тем, на этапе завершения реформационных процессов, в условиях стабилизации и подъема экономики бюджетная система страны должна развиваться в направлении роста числа самодостаточных местных бюджетов и, соответственно, сокращения числа дотационных районов.
Для эффективной работы муниципальных образований по исполнению возложенных на них полномочий недостаточно только укрепления их финансовой базы, необходима также грамотная политика местных органов власти в области управления муниципальными финансами.
Актуальность темы диссертационного исследования обусловлена необходимостью разработки конкретных предложений по укреплению доходной базы муниципальных образований, а также по повышению качества управления муниципальными финансами и совершенствованию перспективного бюджетного планирования.
Проведенный анализ действующего законодательства в области бюджетных отношений позволил предложить ряд мероприятий по формированию полноценной финансовой базы местного самоуправления, по совершенствованию механизма формирования и исполнения местных бюджетов в условиях муниципальной реформы.
В представленной работе даны конкретные предложения по внесению изменений и дополнений в Налоговый кодекс Российской Федерации, Бюджетный кодекс Российской Федерации, Федеральный закон - «Об общих принципах организации местного самоуправления» и другие законодательные акты, направленные на укрепление института местного самоуправления в Российской Федерации.
Степень разработанности темы исследования. Проблемы местных бюджетов в России и в СССР в разное время исследовали: А.Д. Александрова, М.В. Васильева, Л.С. Величко, С.А. Вешняков, Г.Герасимова, В.А. Голощапов, О.Н. Горбунова, B.C. Демченко, Р. Кудряшов, Н.С. Максимова, В.И. Матвеева,
t
B. Менчинский, И.Г. Морозов, Г.Б. Поляк, И.Н. Смирнов, СП. Солянникова,
Я.Н. Степанов, В.Н. Твердохлебов, М.Ф. Ужвенко, Б.И. Филимонов, Я.Б. Хесин,
C. Чугунов, В.А. Шаврин, Н.А. Ширкевич.
Однако вопросы организации бюджетных отношений в муниципальных образованиях в силу их новизны и специфики, связанной с особенностями местного самоуправления, разработаны гораздо меньше. В связи с проводимой в стране муниципальной реформой вопросам укрепления местных финансов уделяется все больше внимания. Исследованиями этих проблем занимаются: А.Г. Андреев, К.С. Вартапетов, В.Г. Игнатов, А.Г. Игудин, И.В. Караваева, A.M. Лавров, В.Н. Лексин, Н.В. Львов, B.C. Мокрый, Г.Б. Поляк, Л.И. Пронина,
А.Ю. Пантелеев, СП. Сазонов, К.И. Таксир, С.А. Трунов, Н.К. Фролова, В.Б.Христенко, А.В.Чернявский, А.Г. Шишкин и другие.
Основы теории построения бюджетной системы были заложены такими зарубежными экономистами как А. Вагнер, К. Виксель, А. Лаффер, А. Маршалл, Д. Рикардо, П. Самуэльсон и др.
Проблема укрепления финансов муниципальных образований в рыночных условиях недостаточно исследована в экономической литературе. В> связи с этим, а также с учетом основных задач проводимой в стране, реформы местного самоуправления имеется необходимость в разработке методологических основ и практических рекомендаций, направленных на укрепление доходной базы муниципальных образований и повышение качества управления муниципальными финансами.
Объект и предмет исследования. Объектом исследования являются бюджеты муниципальных образований и их межбюджетные отношения с субъектами Российской Федерации (на примере муниципальных образований Московской области), а предметом исследования - совокупность финансово-экономических отношений, складывающихся в процессе формирования и исполнения местных бюджетов:
Цель и задачи^ исследования. Цель диссертационного исследования. -
разработка научных и практических рекомендаций по укреплению доходной базы
муниципальных образований, по совершенствованию механизма формирования и
исполнения местных бюджетов. . ,
Постановка данной цели обусловила необходимость решения ряда, задач, выполнение каждой из которых явилось определенным этапом в реализации цели исследования. В качестве таких задач можно выделить следующие:
1. Проанализировать существующую систему межбюджетных отношений между субъектом Российской Федерации и органами местного самоуправления и разработать предложения по ее совершенствованию.
2. Осуществить анализ финансового обеспечения полномочий, возложенных на органы местного самоуправления и обосновать необходимость четкого разграничения полномочий между уровнями государственной власти и органами местного самоуправления.
3. Исследовать существующие методы формирования и исполнения местных бюджетов и обосновать необходимость их совершенствования.
4. Определить основные направления укрепления доходной базы муниципальных образований.
5: Проанализировать - деятельность налоговых органов и органов государственной статистики, и разработать предложения по совершенствованию их взаимодействия с органами местного самоуправления в свете реализации Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
6. Выявить проблемы организации бюджетного процесса в условиях двухуровневой системы местного самоуправления и разработать конкретные предложения по исполнению бюджетов городских и сельских поселений.
7. Осуществить анализ системы казначейского исполнения бюджетов, определить ее место и роль в системе управления муниципальными финансовыми ресурсами и на этой основе обосновать необходимость создания муниципального казначейства в составе финансового органа муниципального образования.
8. Обосновать необходимость разработки перспективного финансового плана как главного элемента управления муниципальными финансами в процессе реализации программ социально-экономического развития муниципального образования.
Теоретическая и методологическая основа исследования. Теоретической основой проведенного исследования послужили научные труды отечественных, а также зарубежных ученых и практиков, изучавших различные проблемы организации бюджетных отношений в целом и на уровне муниципальных образований.
Методологической основой исследования является комплексная система научных методов, использованных при изучении предмета исследования: При анализе предмета исследования и формулировании выводов по его результатам использовались, в частности, историко-логический, аналитический, системный методы, а также методы статистического анализа, экономико-математического моделирования и прогнозирования.
Информационно-эмпирической базой исследования явились: программные и нормативно-законодательные документы Государственной Думы, Совета Федерации Российской Федерации, Правительства Российской Федерации, Министерства финансов Российской Федерации, Московской области и других регионов, нормативно-правовые акты органов местного самоуправления, материалы научно-практических конференций и симпозиумов по проблемам бюджетной и налоговой политики, материалы конференций по проблемам организации местного самоуправления, формирования и исполнения местных бюджетов, аналитико-статистические обзоры, справочные и аналитические материалы, методологические и инструктивные материалы.
Научная новизна исследования состоит в разработке научно-практических основ по формированию финансовой базы муниципальных образований, предложений по внесению изменений и дополнений в Налоговый кодекс Российской Федерации, Бюджетный кодекс Российской Федерации и ряд других законодательных актов Российской Федерации, в подготовке концептуальных подходов к организации исполнения бюджетов поселений через систему финансово-казначейских органов муниципальных районов.
ч
? Полученные в результате исследования выводы и рекомендации позволят
* обогатить потенциал теоретических и практических знаний по исследуемой
'] проблеме и разработать концептуальные подходы к организации бюджетных
отношений в муниципальных образованиях, имеющих важное экономическое,
социально-культурное и политическое значение в соответствии с ролью местного
4 самоуправления как основы конституционного строя Российской Федерации.
На защиту выносятся* следующие наиболее существенные результаты исследования, обладающие научной новизной:
выявлены причины неэффективности межбюджетных отношений между региональными и местными бюджетами и внесены предложения по их дальнейшему реформированию, в частности, разработаны предложения по совершенствованию методики выравнивания бюджетной обеспеченности и методики расчетов нормативов расходов бюджета, применяемых при составлении прогнозов бюджетов муниципальных образований Московской области;
выявлена несбалансированность между законодательно установленными расходными полномочиями и доходными источниками местных бюджетов и сформулированы предложения по дальнейшему совершенствованию разграничения доходных источников по уровням бюджетной системы с тем,
, чтобы оно в максимально возможной степени было адекватно разграничению
расходных полномочий, в их числе: отказ от перекрестного перераспределения
финансовых потоков; ограничение удельного веса неналоговых доходов в общих доходах местных бюджетов при формировании прогнозных \ показателей консолидированного бюджета Московской области и др.;
- разработана система мер по укреплению доходной базы муниципальных
образований, что позволит обеспечить сбалансированность бюджетов поселений
и муниципальных районов в условиях введения Федерального закона № 131-ФЗ
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской
"* Федерации» в полном объеме;
- разработаны предложения по совершенствованию взаимодействия органов
^ местного самоуправления с налоговыми органами и органами государственной
і статистики с целью формирования и исполнения местных бюджетов, в частности,
4 целесообразно закрепить в Налоговом кодексе положение об обязанности
> налоговых органов представлять в финансовые органы муниципальных
образований информацию о начисленных и уплаченных суммах налогов, суммах
і задолженности и недоимки, суммах реструктуризированных платежей по уровням
і бюджетной системы В' разрезе отраслей экономики, видов налогов,
налогоплательщиков, по каждому муниципальному образованию;
і - обоснована необходимость концентрации у финансовых органов
муниципальных районов соответствующих функций и полномочий по
{ исполнению местных бюджетов, в том числе бюджетов городских и сельских
поселений, что возможно в рамках реализации варианта исполнения бюджетов
* муниципальных образований, при котором казначейское исполнение местных
бюджетов, в том числе бюджетов поселений, осуществляется районными муниципальными финансово-казначейскими органами на основе установленных на федеральном уровне стандартов казначейского исполнения бюджетов всех уровней;
- разработана и предложена для практического применения схема
организации казначейского исполнения бюджетов городских и . сельских
поселений через районное (муниципальное) финансово-казначейское управление
и проект соглашения между поселением и муниципальным районом по
формированию и исполнению бюджета поселения финансовым органом района;
- обоснована необходимость разработки перспективного финансового плана
муниципального образования, как главного инструмента оценки финансовых
ресурсов муниципалитета в процессе реализации программ социально-
экономического развития территории, а также предложена методика разработки,
применения и мониторинга перспективного финансового плана муниципального
образования.
Практическая^ значимость ,. работы заключается в том; что отдельные положения, выводы и рекомендации диссертации могут быть использованы при разработке методики межбюджетного регулирования между субъектом и муниципальными образованиями, а также при формировании ш исполнении бюджетов муниципальных образований.
Результаты научного исследования, а также выводы могут быть использованы Министерством финансов Российской Федерации при разработке концепций реформирования межбюджетных отношений, Администрацией Московской области при составлении проектов бюджетов. .
Теоретические положения, развитые автором в диссертации,- могут быть использованы при чтении лекций по финансовым дисциплинам в высших учебных заведениях.
Апробация результатов исследования. Основные положения диссертации обсуждались на региональных семинарах и совещаниях по проблемам формирования и исполнения местных бюджетов в 2004, 2005, 2006, 2007, 2008 годах, а также на семинарах, проводимых автором со слушателями института повышения квалификации Академии бюджета и казначейства Министерства финансов Российской Федерации и Одинцовского гуманитарного университета.
Результаты исследования реализованы при организации казначейского исполнения местного бюджета в Одинцовском муниципальном районе, и других муниципальных образованиях Московской области.
Публикации.. По теме диссертации опубликованы три работы общим объемом 2,4 печатных листов, в том числе две работы в издании, рекомендованном ВАК.
Объем и структура диссертации. Диссертация состоит из введения, трех глав, заключения, списка использованной литературы и приложений.
Диссертация содержит 166 страниц текста и имеет 13 рисунков, 9 таблиц, 15 приложений. Список литературы включает 135 наименований.
Теоретические основы муниципальной реформы
Вступление России на путь построения демократического общества обусловило необходимость создания эффективной системы местного самоуправления, способной формировать и реализовывать экономическую политику на местах в условиях перехода к новой системе хозяйствования. Происходящие в Российской Федерации трансформационные процессы в общественно-политической и экономической сферах самым непосредственным образом связаны со становлением и развитием местного самоуправления, с созданием эффективной экономики муниципальных образований. Международный опыт и прежняя российская практика убеждают, что именно в недрах местного самоуправления, непосредственно опирающегося на инициативу и активность граждан в решении конкретных проблем, кроется потенциал, способный обеспечить устранение многих кризисных явлений в жизни российского общества, придать ему дополнительные стимулы для развития.
Страны с традиционной демократией уже давно признали неоспоримые достоинства местного самоуправления и отвели ему особое место в структуре власти. На органы местного самоуправления, наиболее тесно связанные с населением, была возложена ответственность за решение практически всех-проблем локального характера: жилищно-коммунального хозяйства, благоустройства, развития сферы услуг, экологии и т.д.
В 2000 — 2003 годах в стране была проделана большая работа по изучению проблем реализации действующего с 1995 года Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и аналогичных законов субъектов Российской Федерации, по поиску путей преобразования собственного опыта, формирования новых действенных механизмов развития местного самоуправления, по разбору «завалов» в сфере законодательства, определения прав и обязанностей муниципалитетов, решения вопросов эффективного использования их собственности и финансовой обеспеченности, путей избавления от длительного противостояния местных, региональных и федеральных властей.
Проведенный анализ показал, что Федеральный закон 1995 года «Об общих принципах организации местного самоуправления- в Российской Федерации», несмотря на сыгранную им большую положительную роль в возрождении и развитии в России местного самоуправления, оказался весьма несовершенным, не содержал законодательного регулирования механизма его реализации, не в полной мере учитывал специфику современного этапа развития российского общества и его исторические традиции. При всей значимости и масштабности работы, проделанной в стране по развитию местного самоуправления в соответствии с законом 1995 года, в большинстве субъектов Российской Федерации муниципальные образования либо вообще не были организованы, либо пока еще функционируют только на уровне районов, городов и сельских округов. При таком подходе подавляющая часть населенных пунктов лишена какой-либо политической автономии и практически полностью - экономической самостоятельности.
«Так, в 2004 году в стране при наличии более чем 155 тысяч административно-территориальных единиц юридически было оформлено чуть более 11,5 тысяч муниципальных образований. О слабом развитии институтов местного самоуправления свидетельствовало и то, что расходы местного самоуправления, как правило, превышали доходную базу местных бюджетов, местное самоуправление наделялось чрезмерным объемом нефинансируемых государственных полномочий. Отсутствовали и до сих пор отсутствуют эффективные механизмы общественного и государственного контроля за деятельностью органов местного самоуправления.
В Российской Федерации местное самоуправление в его истинном значении пока только формируются, при этом крайне сложно и противоречиво. Несомненным успехам в области формирования организационно-правовой базы местного самоуправления противостоит практически полная нерешенность вопросов экономического характера. Слабая развитость финансово-экономических основ местного самоуправления; вызванная ограниченностью местных налоговых источников, низкой рентабельностью объектов муниципальной собственности, преобладанием регулирующих доходных источников в структуре местных бюджетов, все еще не позволяет российским муниципалитетам стать действенным инструментом, предназначенным для решения локальных проблем, занять достойное место в системе рыночных отношений, обеспечить формирование эффективной экономики муниципальных образований».
Формирование доходной части бюджетов муниципальных образований
В Одинцовском районе существует развитая транспортная сеть. По его территории проходят: железная дорога Белорусского направления, автодороги федерального («Москвз-Минск», Рублево-Успенское, 1-е и 2-е Успенское, Красногорское, Подушкинское шоссе) и областного значения (Можайское, Звенигородское шоссе, Московское малое кольцо). Хорошо развита внутрирайонная дорожная сеть. В районе города Кубинка расположен аэродром.
Одинцовский район занимает достойное место среди муниципальных образований Московской области. По объему налоговых поступлений в областной бюджет Одинцовский район прочно удерживает второе место.
По состоянию на 01.01.2008г. в Одинцовском районе создано и состоит на налоговом учете 9 132 предприятия и 5 293 индивидуальных предпринимателей (включая глав крестьянских, фермерских хозяйств), 3 372 обособленных структурных подразделений предприятий и филиалов юридических лиц, зарегистрированных в других субъектах Российской Федерации.
Промышленность Одинцовского района представлена 25 средними и 263 малыми предприятиями, по своему отраслевому признаку относящимися к машиностроению, черной металлургии, химической, деревообрабатывающей, легкой и пищевой промышленности. Основные виды выпускаемой в районе продукции: автобусы, насосы, электроводонагреватели, лакокрасочные материалы, огнеупорные изделия, строительные материалы, товары культурно-бытового назначения и продукты питания.
В 2007 году в структуре промышленного производства наибольший удельный вес приходится на промышленность стройматериалов -31%, пищевую промышленность - 23 % и машиностроение - 16 %.
В течение 2007 года отмечалась устойчивая динамика роста объемов промышленного производства. Стабильный рост промышленного производства обеспечивается активизацией процессов модернизации и реконструкции действующих промышленных предприятий, строительства новых производств, а также разработкой новых видов продукции, технологий, материалов. В 2007 году инвестиции в основной капитал промышленных предприятий района составили 1120 млн. рублей против 886 млн. рублей в 2004 году.
Средняя заработная плата по району в 2007 году составила 18 690 рублей, что в 1,33 раза выше уровня 2006 года.
Положительная динамика в промышленности Одинцовского муниципального района прослеживается на протяжении ряда лет.
За 2007 год отгружено товаров собственного производства в фактических ценах по крупным и средним предприятиям района 24,4 млрд. рублей, что выше уровня прошлого года на 38%.
Доля налоговых поступлений и сборов от предприятий промышленного комплекса района составляет более 20 % в общем объеме доходов бюджета.
Сельское хозяйство ориентировано на производство животноводческой продукции, продукции птицеводства, овощей закрытого и открытого грунта. Агропромышленный комплекс района включает в себя 11 сельскохозяйственных предприятий, 178 фермерских хозяйств и 36,8 тысяч личных подсобных хозяйств населения.
Сельское хозяйство развивается по четырем направлениям: производство молока, яиц, мяса бройлеров, овощей защищенного грунта.
Одинцовский район является одним из крупных центров сельскохозяйственной науки. На его территории расположено 6 научно-исследовательских институтов.
В районе развита сеть предприятий строительства,, транспорта и связи, торговли и сферы услуг, кредитно-банковских учреждений, функционируют структуры, обслуживающие рынок недвижимости.
Кроме того, создана сеть современных автозаправочных станций с сервисным обслуживанием, построены крупные центры по техническому обслуживанию автомобилей, развивается материально-техническая база дорожных служб, вводятся в эксплуатацию новые объекты производственного назначения, предприятия торговли.
Укрепление доходной базы муниципальных образований
Федеральный закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» установил качественно новые подходы к организации местного самоуправления на территории РФ и новые принципы функционирования финансовой системы муниципальных образований.
Наиболее значимым нововведением стало наделение муниципальных образований полномочиями по решению вопросов местного значения, разграничение полномочий между муниципальным районом и поселениями и наделение последних собственными финансовыми ресурсами.
В соответствии с этим законом в структуре бюджетной системы субъектов Федерации выделяется новый уровень бюджетов. Систему местных бюджетов будут представлять бюджеты городских округов и консолидированные бюджеты муниципальных районов, состоящие из бюджетов районов и бюджетов поселений (сельских и городских).
На территории Одинцовского муниципального района с 1 января 2006г. созданы 17 муниципальных образований, из них 16 поселений, в том числе 7 -городских, 9 - сельских.
Все указанные муниципальные образования в соответствии с законодательством должны иметь свой самостоятельный бюджет, а их органы исполнительной власти наделяться закрепленными доходными и расходными полномочиями.
Создание всех необходимых условий для успешного функционирования бюджетной системы "четвертого" уровня является первоочередной задачей, как органов государственной власти субъектов, так и органов местного самоуправления.
Прежде всего, необходимо подготовить нормативно-правовую базу местного самоуправления. В целях формирования бюджетов муниципальных образований органам местного самоуправления необходимо за месяц до начала финансового года принять ряд нормативно-правовых актов, касающихся осуществления бюджетного процесса, в том числе решений об установлении местных налогов, неналоговых доходов и сборов.
Принятие на местном уровне решений об установлении земельного налога, налога на имущество физических лиц, единого налога на вмененный доход, а также правовых актов, регламентирующих вопросы использования муниципального имущества, приобретает особое значение, так как именно эти доходы будут определять доходную базу бюджетов городских и сельских поселений. В настоящее время во всех муниципальных образованиях Одинцовского муниципального района проведены предварительные расчеты по определению доходной и расходной частей их бюджетов.
Так, по предварительным расчетам, с учетом закрепления доходных источников за местными бюджетами и разграничения расходных полномочий, произведенным в нескольких вариантах, было установлено, что ни один из просчитанных вариантов не позволяет муниципальным образованиям полностью обеспечить потребность в бюджетных средствах на выполнение полномочий органов местного самоуправления, предусмотренных ст.14, 15, 16 федерального закона № 131-ФЗ (см. таблицу 2.3.3.).
Складывается впечатление, что Федеральный закон от 20.08.2004г. № 120-ФЗ, в котором были законодательно закреплены за местными бюджетами налоговые доходы, принимался без учета объема дополнительных полномочий, переданных на муниципальный уровень Федеральным законом № 131-ФЗ.
Кроме того, после принятия Федерального закона № 120-ФЗ был принят еще ряд других федеральных законов, предусматривающих осуществление органами местного самоуправления новых полномочий (Федеральные законы от 31.12.2005г. № 199-ФЗ, от 29.12.2006г. № 258-ФЗ, от 08.11.2007г. № 257-ФЗ и профинансирование осуществления органами местного самоуправления новых полномочий влечет за собой увеличение расходных обязательств местных бюджетов. Поэтому необходимо обеспечить; сбалансированность местных бюджетов за счет роста налогооблагаемой базы, увеличения числа местных налогов и повышения нормативов отчислений в местные бюджеты от федеральных налогов и сборов, а также налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, установленными федеральным законодательством, в соответствии с возросшим объемом расходных обязательств муниципальных образований.
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