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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Бюджет, представляя собой систему императивных денежных отношений, в процессе которых образуется и используется централизованный денежный фонд, предназначенный для финансирования широкого круга общественных потребностей, является самым важным элементом государственного управленческого инструментария для социально-экономического развития территорий. От качественных характеристик деятельности исполнительных органов государственной власти, которые занимают ключевые позиции в управлении бюджетом и обеспечивают взаимосвязи бюджетных потоков, существенно зависит эффективность управления общественными финансами.
Целью эффективного управления государственными и муниципальными финансами является ориентация на максимальное удовлетворение потребностей получателей бюджетных услуг. Действенным механизмом повышения эффективности управления общественными финансами призваны быть целевые программы. В отличие от расходов, планируемых на основе затратных моделей финансового обеспечения, целевые расходы планируются на основе результативных моделей. Для обеспечения скоординированных действий органов власти всех уровней по решению первоочередных социально значимых задач, стоящих перед государством и перед обществом в целом, для более эффективной организации управленческого процесса утвердился и осуществляется комплекс приоритетных национальных проектов.
В ходе внедрения новых методов управления бюджетным процессом имеет место недостаток понятийных трактовок приоритетного национального проекта, недостаточно исследованы финансовые механизмы, посредством которых реализуются национальные проекты. Учет использования бюджетных средств, направляемых на реализацию проектных мероприятий, не позволяет достоверно и «прозрачно» констатировать объемы бюджетных средств, направляемые на проектные мероприятия из всех уровней бюджетов бюджетной системы Российской Федерации. Возникают теоретические, ме-
тодологические, практические вопросы, без ответа на которые невозможно рассчитывать на успешный результат внедрения новых методов управления бюджетными средствами в рамках приоритетных национальных проектов.
Таким образом, актуальность темы настоящего диссертационного исследования обусловлена необходимостью продолжения научной разработки взаимосвязей, методов и инструментов управления ограниченными бюджетными ресурсами, особенностей государственного регулирования финансовых потоков, систематизации, теоретического обоснования и практических рекомендаций по реализации приоритетных национальных проектов.
Степень разработанности проблемы. Теоретические и прикладные вопросы государственного управления бюджетными финансовыми потоками освещены в фундаментальных исследованиях многих классиков финансовой науки, как отечественных (СЮ. Витте, Н.И. Тургенева и др.), так и зарубежных (У. Петти, Д. Рикардо, Л. Смитта, Ф. Юсти и др.). Историческое развитие мировой и отечественной финансовой науки глубоко изучено О.В. Вруб-левской, СВ. Барулиным, С.Г. Гарбушииой, Т.М. Ковалевой, Е.В. Коломи-ным, СИ. Лушиным, Ю.И. Любимцевым, Ш.Б. Мадд, В.М. Пушкаревой, М.В. Романовским, Н.Г. Сычевым, А.В. Якуниной и другими.
Теоретические вопросы управления бюджетом изучаются Л.М. Бабичем, О.Г. Бежаевым, Е.Е. Ваксовой, М.М. Вышегородцевым, A.M. Годиным, В.П. Гореглядом, Н.Б. Ермасовой, Е.А. Ермаковой, М.В. Карасевой, Е.А. Ка-чаиовой, В.В. Климановым, М.А.Клишиной, О.И. Кушховым, СИ. Лушиным, Н.С. Максимовой, М.Г. Мироновым, В.А. Парыгиной, И.В. Подгори-ной, Г.Б. Поляком, СП. Сазоновым, К.И. Таксиром, Д. Труииным, Д.Е. Фадеевым, Н.А. Школяром, Л.И. Якобсоном, Н.В. Яковлевой, М.И. Яндиевым, Н.И. Яшиной и другими.
Исследованием вопросов управления общественными финансами за
нимаются ученые и практикующие финансисты. Данной проблематике по
священы работы СА. Анисимова, М.А. Клишиной, АЛ. Кудрина,
A.M. Лаврова, В.А. Максимова, И.В. Миркиной, Е. Никоненко,
С.П.Сазонова, СВ. Степашина, М.В. Таранова, О.И. Тимофеевой, Р.Т. Хаса-нова, Е.Н. Шутяк, А.В. Шарова, Ю.Г. Швецова, и других. Работы этих ученых явились основой для дальнейшего исследования государственного регулирования взаимосвязей бюджетных и частных финансовых потоков при реализации комплекса приоритетных национальных проектов.
В современной экономической литературе в силу новизны проблемы реализации приоритетных национальных проектов отсутствуют научные труды, посвященные комплексному исследованию проблематики государственного регулирования взаимосвязей финансовых потоков в приоритетных национальных проектах.
Актуальность рассматриваемой проблемы, ее недостаточная научная разработанность и большая практическая значимость предопределили выбор темы, цели и задач диссертационного исследования.
Цель диссертационного исследования заключается в обосновании теоретико-методического инструментария государственного регулирования взаимосвязей финансовых потоков, возникающих и функционирующих в процессе реализации национальных проектов, и разработке на этой основе рекомендаций по его совершенствованию в соответствии с приоритетами социально-экономического развития страны.
В соответствии с поставленной целью в работе поставлены и решаются следующие задачи:
конкретизировать понятийный аппарат и методы, позволяющие реализовать приоритетные национальные проекты, их роль в социально-экономическом развитии территорий;
изучить отраслевые особенности финансирования национальных проектов и дополнительно аргументировать необходимость государственного регулирования взаимосвязей финансовых потоков.
разработать рекомендации по повышению транспарентности расходования бюджетных средств направляемых на реализацию мероприятий национальных проектов;
обосновать направления упорядочения межбюджетных трансфертных отношений при реализации национальных проектов;
предложить способы косвенного финансирования, обеспечивающего долгосрочность социальных результатов от реализации мероприятий национальных проектов.
Объектом исследования являются финансовые потоки, направленные на реализацию приоритетных национальных проектов, а также взаимосвязи между ними.
Предметом диссертационного исследования выступают экономические отношения, возникающие в процессе государственного регулирования финансового обеспечения приоритетных национальных проектов.
Теоретическую базу исследования составили груды отечественных и зарубежных ученых в области теории и практики управления общественными финансами, построения межбюджетных отношений, а также научные труды и публикации специалистов, занимающихся вопросами финансового обеспечения социальных приоритетов развития страны.
Методологической основой исследования послужил диалектический метод познания, позволяющий исследовать экономические отношения, возникающие в процессе реализации приоритетных национальных проектов в динамике и взаимообусловленности. Системный подход к предмету исследования позволил выявить существующие взаимосвязи, был реализован посредством таких общенаучных методов как методы сравнения, анализа, синтеза, научной абстракции, моделирования, статистического анализа, обобщения и экспертной оценки.
Информационной базой исследования послужили Бюджетный кодекс РФ, нормативные правовые акты Российской Федерации, Президента РФ, Правительства РФ, Министерства финансов РФ по вопросам функционирования российской бюджетной системы, а также законодательные и нормативные правовые акты Волгоградской области, материалы комитетов Администрации области, связанные с обеспечением бюджетного процесса в ре-
гионе, статистические материалы федерального и регионального уровня; обзорные, справочные данные и результаты исследований российских ученых и практиков, опубликованные в научной литературе и периодической печати; материалы научно-практических конференций; информационные ресурсы, размещенные в сети Интернет; расчеты автора.
Научная новизна полученных результатов состоит в следующем:
1. Раскрыта сущность приоритетного национального проекта как программно-целевого метода финансового обеспечения социально значимых мероприятий на основе сочетания бюджетных и частнохозяйственных ресурсов, обладающего правовыми, управленческими, целевыми, срочными признаками целевых программ.
2. Комплексно представлены методы финансового обеспечения приоритетных национальных проектов, включающие взаимосвязанное прямое государственное (муниципальное) бюджетное и внебюджетное (государственное фондовое) финансирование, а также частнохозяйственное и косвенное (социальное и налоговое льготирование) финансирование, позволяющие разрабатывать способы совершенствования государственного регулирование взаимосвязей финансовых потоков.
3. Выявлены отраслевые особенности финансирования здравоохранения, образования, сельского хозяйства, жилищного строительства, обусловливающие необходимость государственного регулирования взаимосвязей финансовых потоков в национальных проектах, путем формирования мероприятий национальных проектов и консолидации бюджетных и частнохозяйственных средств на их реализацию, а также влияющие на своевременность и достаточность финансового обеспечения мероприятий национальных проектов в соответствующих отраслях.
4. Разработан комплекс рекомендаций по повышению транспарентности расходования бюджетных средств, направляемых на реализацию мероприятий национальных проектов, включающий законодательное закрепле-
ниє базовых понятий, предложения по совершенствованию правил формирования кодов бюджетной классификации РФ.
5. Обоснована целесообразность упорядочения субсидий, имеющих по финансовому содержанию единую природу ассигнований, путем их объединения в рамках каждого национального проекта по отраслям, что позволит обеспечить полное эффективное использование бюджетных средств, предусмотренных на реализацию проектных мероприятий. Доказана необходимость их детализации на уровне исполнения бюджета субъекта РФ, местного бюджета по видам расходов с целью взаимоувязки выделяемых средств и целевых показателей, отражающих результативность мероприятий национальных проектов.
6. Предложены способы косвенного финансирования мероприятий, которые обеспечат повышение качества жизни населения, улучшение состояния общества и способны оказать поддерживающий, долгосрочный социальный эффект, ожидаемый от реализации национальных проектов.
Теоретическая и практическая значимость диссертационного исследования состоит в научном обосновании государственного регулирования взаимосвязей финансовых потоков в национальных проектах, системном представлении сущности приоритетных национальных проектов, совокупности финансовых методов, задействованных в их реализации. Сформулированные в диссертации теоретические положения могут служить для дальнейшего совершенствования методов государственного регулирования финансовых потоков в национальных проектах.
Практическая значимость исследования состоит в возможности использования его результатов государственными органами власти и органами местного самоуправления для совершенствования процесса управления общественными финансами, повышения эффективности их использования при реализации национальных проектов, при формировании бюджетов субъектов РФ, предусматривающих межбюджетные трансферты на реализацию национальных проектов, а также для дальнейшего развития бюджетного законода-
тельства. Кроме того, полученные в исследовании результаты могут использоваться в учебном процессе при преподавании финансовых дисциплин.
Апробация результатов исследования. Основные положения и выводы диссертации докладывались и обсуждались на всероссийских научно-практических конференциях «Стратегические приоритеты развития государственных и муниципальных финансов в условиях реформирования бюджетного процесса» (Волгоград, 2007-2008 гг.); научно-практических конференциях «Проблемы совершенствования бюджетной политики регионов и муниципалитетов» (Петрозаводск, 2007-2008 гг.), на межрегиональной научно-практической конференции «Региональные аспекты современного бюджетного процесса» (Якутск, 2007 г.), на IV-й Общероссийской научно-практической конференции «Молодежь и формирование гражданского общества в России» (Волгоград, 2008 г.). Научные разработки по совершенствованию направлений реализации национальных проектов предложены к использованию в работе органам исполнительной власти Волгоградской области, что подтверждается справками о внедрении. Основные теоретические положения диссертации используются в учебном процессе НОУ ВПО «Волгоградский институт бизнеса» при преподавании учебной дисциплины «Бюджетная система», что подтверждается справкой о внедрении.
Публикации. На основе материалов исследования опубликовано 15 научных работ общим объемом 26,92 п.л., в т.ч. авторских 4,5 п.л., из них 4 статьи в изданиях, рекомендованных ВАК в объёме 1,0 п.л.
Объем и структура работы. Диссертация состоит из введения, трех глав, включающих десяти параграфов, заключения, списка использованной литературы и приложений. Объем исследования - 172 страницы. Работа содержит 22 таблицы, 9 рисунков, 1 схему, 3 приложения.
Во введении обосновывается актуальность темы исследования, степень разработанности проблемы, сформулированы цель, задачи, объект, предмет исследования, его теоретическая и информационная базы, представлена научная новизна, теоретическая и практическая значимость, апробация
полученных результатов.
В первой главе «Теоретические аспекты государственного регулирования финансового обеспечения национальных проектов в России» рассматриваются содержание и понятийный аппарат национальных проектов, исследуется финансовое обеспечение приоритетов развития страны, анализируется государственное регулирование бюджетных финансовых потоков при реализации долгосрочных целевых программ.
Во второй главе «Методические и организационные основы взаимосвязей финансовых потоков в национальных проектах» рассматриваются финансовые потоки, направляемые на реализацию национальных проектов, анализируется их структура, особенности государственного регулирования взаимосвязей финансовых потоков.
В третьей главе «Направления совершенствования взаимосвязей финансовых потоков в национальных проектах» разработаны рекомендации по повышению транспарентности расходования бюджетных средств, направляемых на реализацию мероприятий национальных проектов, доказана целесообразность упорядочения взаимосвязанного субсидирования и детализация субсидий на уровне исполнения бюджетов, предложены способы косвенного финансирования, позволяющие обеспечить долгосрочность социального эффекта от реализации мероприятий национальных проектов.
В заключении обобщены результаты диссертационного исследования, сформулированы выводы и предложения научного и практического характера.
Содержание и понятийный аппарат национальных проектов, как программно-целевого метода финансового обеспечения приоритетов социально-экономического развития территорий
В формировании и развитии экономической структуры любого современного общества ведущую, определяющую роль играет государственное регулирование, осуществляемое избранной властью в рамках экономической политики. Одним из наиболее важных механизмов, позволяющих государству осуществлять экономическое и социальное регулирование, является финансовая система общества, главное звено которой - бюджетная система. Именно посредством финансовой системы государство образует централизованные и воздействует на формирование децентрализованных фондов денежных средств, обеспечивая возможность выполнения возложенных на государственные органы функций.1
Государство, экономическая роль которого заключается в обеспечении стабильности отношений собственности, вертикали федеративного устройства в социально-экономической сфере, институциональных преобразований и достижении сбалансированности между экономической эффективностью и социальной справедливостью в обществе, реализует финансовую политику и осуществляет законодательное регулирование финансов на макро - и микроуровнях. Соответствующее государственное регулирование представляет собой законодательно оформленную систему воздействия на финансовые процессы в социально-экономической жизни общества.
Среди финансовых методов, с помощью которых государство обычно воздействует на макроэкономические процессы посредством косвенного влияния на рыночный механизм, наиболее распространенными являются финансово-бюджетные рычаги.
Бюджет, понимаемый как совокупность всех элементов бюджетной системы страны, — это по существу основа финансовой базы государственного регулирования рыночной экономики. Сосредоточение в бюджете определенной доли национального дохода необходимо для успешной реализации финансовой политики государства.
Как экономическая категория бюджет представляет собой систему финансовых отношений по поводу образования, распределения и расходования денежных ресурсов, необходимых для обеспечения функций органов государственной власти по предоставлению ими государственных услуг населению страны.3
Бюджет как историческая категория появился с отделением в XVI -XVII веках государственной казны от средств главы государства. «Бюджет не является институтом, присущим государству на всех стадиях его развития. Бюджет появляется тогда, когда государство в свою финансовую деятельность вводит плановое начало - составляет смету доходов и расходов на определенный период».4 Как смета государственных доходов и расходов, бюджет был впервые составлен в 1645 году. Бюджет во все времена являлся, по утверждению Г.Б. Поляка, «зеркалом государства, барометром его экономического и социального состояния и политического положения».3
Федерально-региональное финансирование мероприятий национального проекта «Здоровье»
Существенное повышение качества жизни граждан России Президент нашей страны обозначил ключевым вопросом государственной политики. Здравоохранение, образование, жилье - именно эти сферы определяют качество жизни людей и социальное самочувствие общества. Решение этих вопросов, в конечном счете, влияет на демографическую ситуацию в стране, создает необходимые стартовые условия для развития так называемого человеческого капитала.
Категория приоритетные национальные проекты впервые была публично обозначена 5 сентября 2005 г. Согласно Толковому словарю русского языка С.И.Ожегова «приоритетный» означает первенство по времени. Данное толкование в полной мере соответствует тем мероприятиям, которые сегодня проводятся в рамках реализации национальных проектов.
В целях обеспечения взаимодействия между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями, научными и организациями при рассмотрении вопро сов, связанных с реализацией приоритетных национальных проектов Указом Президента Российской Федерации от 21 октября 2005 г. был образован Совет при Президенте по реализации приоритетных национальных проектов. Указом Президента от 13 июля 2006 г. № 698 Совет по реализации приоритетных национальных проектов был преобразован в Совет по реализации приоритетных национальных проектов и демографической политике. Это означает усиление государственного контроля над исполиением задач социальной и демографической политики.
Демографическая ситуация определяется тремя показателями: рождаемость, смертность и миграция. Решение демографической проблемы в России - это обращение к человеческому капиталу, ведь самые выгодные вложения - это, даже с экономической точки зрения, инвестиции в личность. А высокое качество человеческого капитала - это цель национальных проектов.
Демографические показатели говорят за себя без лишних комментариев: средняя продолжительность жизни россиян сегодня составляет 65,5 года (при этом средняя продолжительность жизни мужчины на 13 лет меньше, чем у женщины). По продолжительности жизни мужчин Россия занимает в мире 134-с место, по продолжительности жизни женщин - 100-е. Показатель в 2005 г. уровня рождаемости составил (10,2 случая на 1 000 населения), уровень общей смертности (16,1 случая на 1000 населения), особенно среди мужчин трудоспособного возраста. С 1993 г. потери России составили 11 млн. человек, и ежегодно мы теряем 0,5% населения, примерно около 800 тыс. человек, т.е. целую область или крупный город.
Повышение транспарентности расходования бюджетных средств, направляемых на реализацию мероприятий национальных проектов
Отсутствие четкой регламентации «приоритетного национального проекта» создает необходимость с целью реализации направлений проектов и обозначения расходных обязательств в федеральном бюджете, принимать федеральные законы, нормативные правовые акты Президента РФ, Правительства РФ, которые являются основанием для возникновения расходных обязательств, или объявлять уже принятые и действующие расходные обязательства как механизм реализации направления проекта. Принимаемые нормативные правовые акты, являющиеся основанием для возникновения расходного обязательства Российской Федерации и принятые в целях финансового обеспечения реализации национальных проектов, не имеют отсылки в своем содержании к такой категории как «приоритетный национальный проект» Данная схема финансового обеспечения реализации мероприятий национальных проектов не способствует отражению на всех уровнях бюджетной системы прозрачности бюджетных данных, направленных на реализацию национальных проектов и не является универсально применимой для каждого приоритетного национального проекта.
На основе представленного в параграфе 2.4 анализа межбюджетных трансфертов, предусмотренных в федеральном бюджете на развитие сельского хозяйства и запланированных объемов финансирования мероприятий на реализацию приоритетного национального проекта «Развитие АПК», подтверждаем вывод о том, что межбюджетные трансферты бюджетам субъектов РФ и средства в виде финансирования федеральных целевых программ на развитие отрасли сельского хозяйства, предусмотренные в федеральном бюджете, намного шире, нежели предусмотренные объемы финансирования, объявленные в рамках реализации приоритетного национального проекта.
Приоритетные национальные проекты имеют более конкретные направления и цели финансирования, то есть утвержденные приоритеты расходования средств федерального, региональных и местных бюджетов. По нашему мнению, следует формировать приоритетные национальные проекты как комплексные программы с детализацией на подпрограммы с целью конкретизации расходов средств на предусмотренные мероприятия для достижения целевых показателей программы.
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