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Введение к работе
Актуальность темы исследования
В последнее время сделаны значительные шаги по созданию эффективной бюджетной системы. Сокращение нерациональных затрат государства привело к позитивным сдвигам в структуре бюджетных расходов, бездефицитному федеральному бюджету, отказу от его эмиссионного финансирования. Одновременно удалось несколько смягчить остроту проблемы государственного долга.
Несмотря на значительные изменения в регулировании межбюджетных отношений, следует отметить, что система межбюджетных отношений до сих пор не отвечает основополагающим принципам бюджетного федерализма и стратегии развития страны на долгосрочную перспективу и поэтому требует дальнейшего реформирования.
Целью реформы межбюджетных отношений является формирование и развитие системы бюджетного устройства, способной обеспечить возможность для органов власти субъектов РФ и местного самоуправления проведения самостоятельной налогово-бюджетной политики в рамках законодательно установленного разграничения полномочий и ответственности между органами власти разных уровней.
Конечным итогом реформы должно стать достижение экономической эффективности функционирования бюджетной системы, ответственности участников бюджетного процесса, социальной справедливости, политической консолидации и территориальной интеграции. Для достижения указанных целей необходимо создать условия для обеспечения прав и обязанностей органов власти местного самоуправления самостоятельно принимать решения по формирования доходов и расходов своих бюджетов на основе четкого, стабильного и сбалансированного разграничения расходных полномочий и доходных источников, гарантирующих финансовую самостоятельность и
способствующих повышению самодостаточности субъектов РФ и муниципальных образований, наращиванию и эффективному использованию налогового потенциала территорий.
При осуществлении реформ межбюджетных отношений и местного самоуправления, особенно важным является вопрос об адекватной оценке возможностей бюджетов всех уровней по мобилизации налогов и иных платежей в бюджетную систему.
На федеральном уровне приложено немало усилий для повышения объективности методов оценки регионального налогового потенциала и расходных потребностей. В частности, при распределении из Фонда финансовой поддержки регионов (ФФПР) такого вида федеральной финансовой помощи, как трансферты, в качестве базы для расчета сумм финансовой помощи уже не используются отчетные данные об исполнении бюджетов субъектов Федерации за предыдущие периоды, а применяется единая для всех регионов методика расчета валовых налоговых ресурсов и индекса бюджетных расходов (аналога регионального налогового потенциала и расходных потребностей), основанная на учете объективных факторов межрегиональной дифференциации как способности к мобилизации налоговых доходов, так и потребности в осуществлении бюджетных расходов.
Отмечая благоприятный характер реформ, проведенных в области механизма распределения федеральной финансовой помощи, нельзя не отметить тот факт, что этот процесс не дошел до местного уровня: в настоящее время не существует единой общепринятой методики оценки налогового потенциала муниципалитетов — городов, районов. Применение указанной выше методики оценки налогового потенциала на региональном уровне невозможно из-за отсутствия методологии, определяющей валовый муниципальный продукт.
Каждый регион характеризуется своим уровнем доходов, получаемых на душу населения, что связано, с одной стороны, различиями
в уровне экономического развития, отраслевой структуры, с другой, фискальными усилиями местных властей. В высокодоходном регионе сбор налогов в расчете на душу населения может быть значительно ниже, чем в регионе с меньшей налоговой базой за счет разных фискальных усилий властей. В связи с этим возникает необходимость в умении правильно оценить налоговый потенциал регионов и муниципальных образований.
Одним из существенных событий в организации местного самоуправления является принятие федерального закона от 6.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», установление нового подхода к определению территориальной организации местного самоуправления, создание муниципальных образований двух уровней территориальной организации.
Усиление роли местного самоуправления и необходимость повышения эффективности решения вопросов местного значения требуют совершенствования системы формирования доходов местных бюджетов как с точки зрения бюджетного регулирования, так и с позиций достоверности оценки территориальной доходной базы.
Разработка научно-обоснованного методологического подхода к оценке налогового потенциала территории с целью прогнозирования доходной части местных бюджетов и выработка предложений в области бюджетного регулирования через оценку соответствия доходных источников расходным полномочиям в условиях реформы местного самоуправления являются основным направлением данного диссертационного исследования.
Разработанность темы исследования
Вопросы формирования доходной части бюджета как в области реформирования межбюджетных отношений, так и в области оценки величины доходных источников бюджета исследуются в трудах ряда отечественных ученых и специалистов в области финансов: А.М.Година,
Г.В.Гутмана, ГГКадочникова, А.М.Коломиеца, О.СЛугового,
А.А.Мироедова, А.С.Нешитого, В.М.Родионовой, Т.Ф.Юткиной и др.
Многие принципиальные положения, связанные с оценкой налогового потенциала, разработаны зарубежными специалистами, такими как Барро, Стефан М.,Бирд, Ричард М.,Энид Слэк, Компсон, Джон Навратил, Куршэн, Смарт.
В то же время многие аспекты исследуемой проблемы рассматриваются в основном на уровне федерального бюджета.
Работы зарубежных авторов, хотя и представляют несомненный интерес, не учитывают специфику российской экономики, особенности нормативно-правовой базы бюджетных отношений в России, формы государственного регулирования бюджетных отношений.
Целью диссертационного исследования является разработка предложений по совершенствованию методологии и методики формирования доходов местных бюджетов в условиях реформы местного самоуправления через оптимизацию обеспеченности местных бюджетов доходными источниками и адекватную оценку доходных возможностей территории на основе исследования межбюджетных отношений и методов оценки налогового потенциала территорий.
Задачи исследования. В соответствии с целью диссертации поставлены и решены следующие задачи:
исследование сущности местных бюджетов и современного
бюджетного устройства;
изучение исторических аспектов развития бюджетной системы и местного самоуправления в России;
анализ зарубежных моделей бюджетного устройства и регулирования бюджетной обеспеченности территорий;
исследование принципов формирования и роли доходов местных бюджетов в управлении финансовыми ресурсами местных органов власти и государства;
анализ структуры доходных источников и проблем формирования доходов местных бюджетов в современных условиях;
оценка позитивных и негативных факторов реформирования межбюджетных отношений в условиях реформы местного самоуправления;
определение направлений по совершенствованию формирования доходов местных бюджетов в части оптимизации регулирования бюджетной обеспеченности муниципальных образований;
исследование сущности, роли и концептуальных подходов к оценке налогового потенциала территории;
разработка методики и алгоритма прогнозирования доходов
местных бюджетов на основе количественной оценки налогового потенциала территории.
Предметом исследования в работе является формирование доходной части бюджетов муниципальных образований в условиях реформирования местного самоуправления; совокупность отношений, возникающих между федеральным, региональными и местными бюджетами в области формирования доходных источников; прогнозирование доходов местных бюджетов на основе количественной оценки налогового потенциала территории.
Объектом исследования являются муниципальные образования в составе субъектов Федерации.
Теоретической основой диссертационного исследования явились труды отечественных и зарубежных ученых, посвященные проблемам межбюджетных отношений, оценке налогового потенциала.
Методологической базой исследования выступает диалектический метод познания, предполагающий изучение экономических отношений и явлений в развитии и взаимосвязи; методы системного и сравнительного анализа, теории статистики, теории финансов, построения алгоритмов.
Научная новизна заключается в определении направлений совершенствования формирования доходов местных бюджетов как совокупности методов, позволяющих реализовать планирование доходов и регулирование бюджетной обеспеченности муниципалитетов на этапе формирования и исполнения бюджетов.
К наиболее важным результатам, характеризующим новизну исследования, относятся:
1. Определены элементы бюджетного устройства с точки зрения
теории управления государственными финансами в их взаимосвязи и
взаимообусловленности;
2. Уточнено понятие налогового потенциала муниципального
образования как показателя, равного сумме максимально возможных
поступлений налоговых доходов, которая реально может быть собрана с
учетом коэффициента собираемости платежей на территории данного
муниципального образования и бюджетного потенциала муниципального
образования как интегрированного показателя, равного сумме
максимально возможных поступлений как налоговых, так и неналоговых
доходов, которая реально может быть собрана с учетом коэффициента
собираемости платежей на территории данного муниципального
образования, определена необходимость применения этих показателей при
бюджетном планировании;
3. Разработана методика и алгоритм прогнозирования доходной
части местных бюджетов на основе количественной оценки налогового
потенциала территории, предложена новая формула расчета коэффициента
собираемости, основанная на исключении из планируемых платежей
начислений по «мертвым» предприятиям, т.е. безнадежных к взысканию;
4. Предложен состав показателей налогового паспорта
муниципальных образований на основе сформулированных требований к
оценке доходных возможностей территории в целях обеспечения единства
информационной базы;
5.Дана оценка позитивных и негативных факторов реформы местного самоуправления (МСУ) на основе анализа современного состояния межбюджетных отношений;
6. Разработаны предложения по совершенствованию формирования доходов местных бюджетов через оптимизацию бюджетной обеспеченности муниципалитетов в условиях реформирования местного самоуправления;
7.Выделены и систематизированы этапы развития бюджетной системы России;
Практическая значимость исследования. Результаты
выполненного исследования представляют практический интерес для региональных и местных органов власти :
позволяют определить направления бюджетной и налоговой политики регионов и муниципальных образований;
оценить качественное и количественное содержание доходных источников муниципалитетов;
урегулировать сбалансированность местных бюджетов через оптимальное закрепление доходных источников;
достоверно прогнозировать поступления доходов в бюджет.
Методика прогнозирования доходной части местных бюджетов может быть использована как для составления прогноза доходов бюджета, так и для расчета финансовой помощи нижестоящим уровням бюджетов.
Алгоритм оценки налогового потенциала территории может быть положен в основу разработки программного продукта составления прогноза доходной части местных бюджетов и расчета финансовой помощи.
Теоретические положения диссертации могут использоваться в учебном процессе при подготовке по специальности «Финансы и кредит».
Апробация результатов исследования. Теоретические положения и практические рекомендации по оценке доходных возможностей
территории муниципалитетов прошли апробацию при формировании прогноза доходных источников бюджета муниципальных образований Владимирской области.
Теоретические и практические результаты исследования
докладывались на научных и научно-практических конференциях Ярославского государственного университета им. П.Г.Демидова, Воронежского государственного университета, Нижегородского государственного университета им. Н.И.Лобачевского, Нижегородского коммерческого института.
Публикации. Основные результаты исследования опубликованы в 11 работах общим объемом - 6 п.л., в том числе вклад соискателя - 5,9 п.л.
Объем и структура диссертации. Диссертация состоит из введения, трех глав, заключения, списка литературы. Работа содержит 170 страниц, 17 таблиц, 20 рисунков, 6 приложений.
Сущность местных бюджетов и современного бюджетного устройства
Бюджетная система является одним из наиболее важных институтов любого государства, эффективность функционирования которой оказывает непосредственное влияние на качество экономического роста и уровень общественного состояния. Именно этим фактором объясняется серьезное внимание, которое в последнее время стало уделяться вопросам бюджетного устройства.
Исходной предпосылкой анализа сущности бюджетной системы и бюджетного устройства Российской Федерации, их достоинств и недостатков выступает исследование сущности бюджета.
Государственный бюджет большинство специалистов в области финансов [А.Г.Грязнова, И.В.Подпорина, Г.Б.Поляк, В.М.Родионова, В.В.Ковалев, М.В.Романовский, О.В.Врублевская и др.] определяют как форму образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства. В любой стране государственный бюджет - ведущее звено финансовой системы, единство основных финансовых категорий: налогов, государственных расходов, государственного кредита. Являясь частью финансов, государственный бюджет представляет отдельную экономическую категорию, отражающую денежные отношения государства с юридическими и физическими лицами по поводу перераспределения национального дохода (частично и национального богатства) в связи с необходимостью удовлетворения экономических, социальных и политических интересов общества и его граждан. В законе РСФСР «Об основах бюджетного устройства и бюджетного процесса в РСФСР» от 10.10.1991г. № 1734-1 государственный бюджет определен как «форма образования и расходования денежных средств для обеспечения функций органов государственной власти» [4, ст.7]. Бюджетный кодекс, утвержденный федеральным законом от 31.06.1998 № 145-ФЗ, дает определение государственного бюджета как « формы образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления» [2,ст.6].
Трактовка понятия консолидированного бюджета в нормативных актах, в разное время регулирующих бюджетные отношения, различна. В Законе РСФСР «Об основах бюджетного устройства и бюджетного процесса в РСФСР» под консолидированным бюджетом понимался « свод бюджетов соответствующей территории», Законом РСФСР «Об основах бюджетных прав в субъектах РФ и местного самоуправления» от 15.04.1993г. № 4807-1 эта категория определялась как «свод бюджетов нижестоящих территориальных уровней и бюджета соответствующего национально- государственного или административно - территориального образования, используемый для расчетов и анализа». Бюджетный кодекс внес изменения в это понятие в соответствии с потребностями бюджетной практики и новейшими разработками теории: консолидированный бюджет-«свод бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ на соответствующей территорию 2,ст.16 ].
Как экономическая категория бюджет представляет собой совокупность экономических (денежных) отношений, которые возникают в связи с образованием, распределением и использованием централизованных денежных фондов, предназначенных для осуществления общих государственных и муниципальных задач и выполнения функций соответствующих органов власти и самоуправления. С юридической точки зрения, это основной финансовый план образования, распределения и использования централизованного денежного фонда государства или муниципального образования, утверждаемый соответствующим представительным органом государственной власти или местного самоуправления.
Государственный бюджет - главная, основная область финансовых отношений, выражающая прямое материальное опосредование деятельности государства. Лишь косвенные воздействия (цены, ссуды, торговые ограничения, выпуск в обращение) остаются в стороне от бюджета.
Важное значение в осуществлении общегосударственных экономических и социальных задач, в первую очередь, в распределении государственных средств на содержание и развитие социальной инфраструктуры общества имеют местные бюджеты или бюджеты муниципальных образований, они являются одним из главных каналов доведения до населения конечных результатов производства.
В финансово- кредитном словаре под редакцией А.Г.Грязновой бюджет муниципального образования определяется как « форма образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций, отнесенных к предметам ведения органов местного самоуправления» [102, с. 117].
Роль доходов местных бюджетов в управлении финансовыми ресурсами местных органов власти и государства
С переходом к рыночной экономике существенно возрастает роль и значение управленческих решений, принимаемых на всех уровнях государственной власти в области государственных финансов.
Бюджетный менеджмент представляет собой процесс управления формированием, распределением и использованием государственных финансовых ресурсов и оптимизации денежных потоков.
Основной целью бюджетного менеджмента является повышение благосостояния населения административно-территориальных образований. Эта цель получает конкретное воплощение в увеличении собственных доходов территорий и эффективности их использования.
Направленность преобразований российской финансовой системы соответствует общемировой тенденции, формирование которой обусловлено необходимостью повышения эффективности управления в государстве путем передачи на нижние уровни власти определенных полномочий, укрепление демократических институтов местного самоуправления и их финансовой основы с целью обеспечения потребностей населения в местных услугах и повышения качества жизни.
Учитывая, что Российская Федерация является членом Совета Европы, представляется целесообразным рассмотреть принципы формирования местных бюджетов для стран-членов Совета Европы Европейской хартией местного самоуправления [17].
Статья 3 Европейской хартии предусматривает, что органы местного самоуправления должны иметь право регулировать деятельность и управлять значительной частью общественных дел в интересах местного населения.
1.Органы местного самоуправления имеют право, в рамках национальной экономической политики, на обладание достаточными собственными финансовыми средствами, которыми они могут свободно распоряжаться при осуществлении своих функций;
2.Финансовые средства органов местного самоуправления должны быть соразмерны предоставленным им Конституцией полномочиям;
З. По меньшей мере часть финансовых средств органов местного самоуправления должна обеспечиваться за счет местных сборов и налогов, ставки которых органы местного самоуправления вправе устанавливать в пределах, определенных законом.
Бюджетный кодекс Российской Федерации определил принципы самостоятельности и сбалансированности бюджета. Это означает, что предусмотренные в нем минимально необходимые расходы должны обеспечиваться доходами, а при допустимом законодательством дефиците иметь источник его покрытия. Такой подход полностью соответствует нормам Европейской хартии местного самоуправления.
Самостоятельность органов местного самоуправления обязательно предполагает финансовую самостоятельность. Для выполнения возложенных на органы местного самоуправления функций они должны быть наделены соответствующими правами, имущественной базой, материальными и финансовыми ресурсами.
На практике реализовать данный принцип оказалось достаточно сложно. Не способствовала этому и правовая база, несовершенство которой выразилось в наличии противоречий между актами федерального законодательства, несоответствием ряда случаев федеральных и региональных законов в области местного самоуправления, а также неразработанности правовых основ местного самоуправления на уровне самих муниципальных образований..
Правовой основой функционирование местных бюджетов в Российской Федерации являются законодательные акты, изданные в 90-е годы. Проблемы соответствия доходных и расходных полномочий за все время существования местного самоуправления в России были наиболее острыми. Как известно, на муниципальный уровень в соответствии с федеральным законом от 28 августа 1995 № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» были возложены практически все полномочия по жизнеобеспечению населения — образование, здравоохранение, жилищно-коммунальное хозяйство. Федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов РФ должны были создать необходимые правовые, организационные, материально-финансовые условия для становления и развития местного самоуправления и оказывать содействие населению в осуществлении права на местное самоуправление[8,ст.9].
Закон гарантировал муниципальным образованиям финансовую самостоятельность, определял финансово-экономическую основу местного самоуправления, расходные и доходные полномочия местного самоуправления, закреплял обязательства федеральных органов государственной власти, государственной власти субъектов РФ по обеспечению муниципальным образованиям минимальных бюджетов.
Основные направления совершенствования регулирования бюджетной обеспеченности при формировании доходов местных бюджетов
Совершенствование регулирования бюджетной обеспеченности местных бюджетов, эффективность использования налогового потенциала территорий, повышение заинтересованности органов местного самоуправления в развитии доходной базы и собираемости налоговых поступлений является одним из условий финансовой стабилизации регионов.
Для достижения сбалансированности бюджетов разных уровней и для обеспечения их самостоятельности необходимо, прежде всего, четко и качественно установить критерии распределения налоговых доходов между бюджетами всех уровней. Неслучайно сбалансированность и самостоятельность бюджетов являются основополагающими принципами их формирования.
Отсутствие строго установленной системы межбюджетных отношений еще более отчетливо проявляется при рассмотрении законодательного обеспечения межбюджетного налогового распределения. С одной стороны, в соответствии с налоговым законодательством установлены соответствующие ставки, по которым производится зачисление отдельных налогов в доходы бюджетов разных уровней. При этом подобное регулирование осуществляется только по двум федеральным налогам.
С другой стороны, распределение сумм поступлений федеральных налогов регулируется не только налоговым, но и бюджетным законодательством, при этом отсутствует система отнесения этого процесса к одной или другой отрасли права.
Распределение сумм поступлений отдельных региональных налогов также установлено федеральным налоговым законодательством. Так, например, Законом о плате за пользование водными объектами определено, что 40% платежей должно поступать в федеральный бюджет и 60% в бюджеты субъектов Федерации. Однако на основании Закона о федеральном бюджете на 2002год вся сумма, то есть в размере 100%, данного регионального налога зачислялась в консолидированный бюджет регионов. Этот пример весьма наглядно демонстрирует, как может быть изменена постоянная норма налогового закона положениями другого неналогового закона.
По нашему мнению, в настоящее время можно выделить несколько основных проблем функционирования бюджетной системы России и формирования доходной части региональных и местных бюджетов как в современных условиях, так и в условиях реформы местного самоуправления:
1 .Структурный дисбаланс бюджетной системы: расходные обязательства не подкрепляются соответствующей финансово-бюджетной и экономической базой;
2.Большие встречные потоки внутри бюджетной системы;
3.Низкая доля собственных доходов в бюджетах субъектов Федерации и местных бюджетах заметно снижает заинтересованность на местах в наращивании налогового потенциала, в своевременном и полном поступлении налогов в бюджетную систему;
Несоответствие расходов и доходов местного бюджета обуславливает возможность только текущего содержания муниципального образования, на развитие муниципалитетов средств не остается;
5.Неэффективное использование финансового и налогового потенциала территории, отсутствие ответственности региональных и местных органов власти за эффективное управление общественными финансами;
6. Отсутствие законодательно закрепленных норм и стандартов, а также единой методики, позволяющей определять доходные возможности территории.
С развитием рыночных принципов хозяйствования расширяются и усложняются экономические функции местных органов власти, центр тяжести проводимых реформ смещается на нижние уровни бюджетной системы. К сожалению, адекватного упрочения финансового потенциала муниципальных образований пока не происходит. Успешное решение проблем укрепления доходной базы местных бюджетов и развития их самостоятельности позволит не только адаптировать бюджетные отношения в России к условиям рынка, но и усилит влияние бюджета на процессы финансового оздоровления экономики регионов и страны в целом. Основное направление укрепления доходной составляющей местных бюджетов мы видим в оптимизации регулирования бюджетной обеспеченности муниципальных образований.
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